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PROBLEMFELT 
 
En stærk offentlig sektor med et bredt og højt kvalificeret offentligt 
serviceudbud af basale nødvendigheder er en indgroet del af det danske 
samfund. Derfor har danskerne en høj forventning til den offentlige 
sektor. Offentlig service i form af eksempelvis ældrepleje, børnepasning 
og sundhedsydelser bliver udbudt enten gratis eller ved delvis 
brugerbetaling. Det er en del af den danske velfærdsstat, at stille visse 
basale ydelser til rådig sådan, at det er muligt for alle borgere at opnå 
disse ydelser uafhængig af deres indkomst.  
 
Men tiderne, den demografiske og den parlamentariske sammensætning 
ændrer sig. Nuværende regering har fremlagt en Kvalitetsreform som, 
efter deres egen mening, har til hensigt at forbedre kvaliteten i den 
offentlige sektor uden at tilføre den flere penge. Men Kvalitetsreformen 
er ikke just et nyt fænomen: effektivisering og modernisering af den 
offentlige sektor startede tilbage i 1983 med Schlüter-regeringens planer 
og er videreført i 1990’erne med Nyrup-regeringens planer. 
(Samfundsøkonomen, 3, 2007, s. 4)  
 
Tankegangen har selvfølgelig altid været, at de samfundsmæssige 
ressourcer er knappe, og at der derfor bør tilstræbes en bedst mulig 
udnyttelse af dem, så der ikke er nogle ressourcer, der går tabt. Dette 
går hånd i hånd med regeringens ønsker om skattestop og mere kvalitet 
for de samme penge, det vil sige mere effektivitet inden for den offentlige 
sektor.  
 
I denne forbindelse lancerer regeringen i Kvalitetsreformen en række 
tiltag på forskellige områder, blandt andet daginstitutionsområdet, som 
vi vil se nærmere på. Det drejer sig om, at øge indførelsen af resultatløn, 
der er et incitament til at medarbejderne, så de tager et større ansvar 
for en god indsats i deres dagligdag.  
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Desuden advokerer regeringen for brugertilfredshedsundersøgelser og 
løbende dokumentation i form af en kvalitetskontrakt med borgeren, så 
borgeren får indblik i, hvor langt kommunen er nået i, at opfylde de 
opsatte mål for området. Endvidere fordrer regeringens fokusering på en 
højere grad af frit valg og konkurrence mellem den private og offentlige 
sektor, og endda de forskellige offentlige ydelser fra forskellige 
kommuner imellem, et såkaldt benchmarking-system. Derved får 
borgeren information om hvem der har de bedste ydelser, og hvilke 
kommuner/organisationer, som klarer det bedst. (Bedre velfærd og 
større arbejdsglæde, 2007, s. 58)     
 
Vores interesse i projektet kredser sig om problemstillingen, der 
vedrører udfaldet af Kvalitetsreformen inden for daginstitutionsområdet. 
Vi vil undersøge, om denne form for New Public Management-tilgang 
(NPM) der lægges op til i Kvalitetsreformen virkelig kommer til at betyde 
et kvalitetsløft for daginstitutionsområdet, altså om Kvalitetsreformen 
virker efter hensigten. Vi vil undersøge om denne tankegang i realiteten 
kan bruges i den offentlige sektor, hvor ”produktionen” ligger inden for 
de mere ”bløde” varer/ydelser, der har med mennesker at gøre. Kan der 
i højere grad indføres kvantitative mål inden for en sektor, hvis 
hensigter såsom omsorg langt fra altid kan måles i bestemte størrelser 
og tal? Og i givet fald hvad vil resultatet inden for 
daginstitutionsområdet blive, hvis der indføres disse mål? 
 
 Dette leder os ned til denne problemformulering: 
 
 
Hvad vil de nye styringstiltag på daginstitutionsområdet, som 
Kvalitetsreformen lægger op til, komme til at betyde for dette velfærdsområde 
set i lyset af forskellige diskurser af kvalitet? 
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METODE 
 
AFGRÆNSNING 
I nærværende projekt vil vi fokusere på regeringens tiltag på 
velfærdsområdet. Helt konkret vil vi problematisere deres udspil, 
Kvalitetsreformen: ”Bedre velfærd og større arbejdsglæde”, som har til 
hensigt at forbedre kvaliteten af de offentlige ydelser samt effektivisere 
den offentlige sektor.  
 
Et af de mål vi også har i projektet er, at redegøre for hvad begrebet 
”kvalitet” indebærer, og hvad forskellige institutioner lægger i begrebet. 
Slås begrebet op i ordbogen står der, at kvalitet er ”et niveau for hvor 
godt noget er, især om et produkt” (Politikens store fremmedordbog, 
1998: s. 488). Altså er det ikke defineret som en bestemt standard, der 
kan henvises til.  
 
Det er, som det ses senere i projektet, ikke entydigt hvad vi mennesker 
forstår ved begrebet ”kvalitet”. Der er forskellige opfattelser af hvad 
kvalitet indebærer, og af hvordan kvalitet opnås, og ofte hænger det 
sammen hvilken politisk observans som ligger bag. I projektet 
diskuterer vi netop de to forskellige ”fløje”, der eksisterer, når det gælder 
opfattelsen af kvalitet. Vi finder denne redegørelse af begrebet vigtig for, 
at få en større forståelse af det, som er fokus i regeringens udspil og for 
derfor bedre at kunne analysere på hvilken effekt kvalitetsreformen vil 
have, når den udøves i praksis.  
 
Vi har valgt, at udpege et bestemt sektorområde fra Kvalitetsreformens 
tre kerneområder: sundhed, ældrepleje og dagtilbud til børn.  
STYRING PÅ DAGINSTITUTIONSOMRÅDET I LYSET AF KVALITETSREFORMEN 
 
ULDUZ SALIMIAN JENSEN & HEIDI CATHY SMITH JENSEN 
7
Dette har vi gjort for bedre at kunne gå i dybden med samt bedre at 
analysere på, hvad det vil betyde, at indføre tiltagene. Vi har valgt, at 
fokusere på daginstitutionsområdet og helt konkret vil vi se på de 
forskellige tiltag fra Kvalitetsreformen på netop dette område for derved, 
at analysere os frem til hvilke positive/negative virkninger det vil have 
på området. Vi har derved afgrænset os fra, at undersøge de to øvrige 
områder. Det betyder selvfølgelig, at projektets konklusion hvad angår 
tiltagene, kun kommer til at vedrøre daginstitutionsområdet. Vi kan 
derfor ikke udtale os om Kvalitetsreformens effekt på de to øvrige 
områder, og derfor vil et eventuelt positivt eller negativt udfald på de 
områder ikke kunne udledes af dette projekt.  
 
HYPOTESE 
Der er flere grunde til vores interesse i, at undersøge hvilken effekt 
Kvalitetsreformen vil få på den offentlige sektor, når den udøves i 
praksis. For det første står vores samfund, med Statsministerens ord, 
overfor de største velfærdsmæssige udfordringer nogensinde. Det 
kræver, at den offentlige sektor bliver mere effektiv, og at kvaliteten 
kommer i top. For det andet er den offentlige og politiske debat meget 
centraliseret omkring begrebet ”kvalitet” og betydningen heraf, blandt 
andet hvordan kvalitet defineres og skabes. Den tredje grund til vores 
interesse er, at de forskellige tiltag, der er foreslået for den offentlige 
sektor, ikke er hvad vi traditionelt forbinder med sektoren. En væsentlig 
del af forslagene i Kvalitetsreformen er nemlig tiltag, der i høj grad 
minder om indførelse af markedslignende forhold på området. Når en 
vare/ydelse udbydes på et frit marked, anses købet og salget af den for 
at forløbe effektivt, det vil sige uden tab af ressourcer under 
transaktionen. Det som køberen betaler for varen/ydelsen, afspejler 
køberens nytte af varen/ydelsen. Det er denne tankegang, der gør sig 
gældende i regeringens Kvalitetsreform bortset fra at det ikke er den 
enkelte forbruger, der betaler for ydelsen men derimod staten. Det gør 
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det dog ikke mindre vigtigt, at gøre transaktioner så effektive som 
muligt, da det jo er borgerne i Danmark der via skatterne betaler for 
ydelserne. En effektivisering af den offentlige sektor er derfor i alles 
interesse.  
 
Når regeringen kommer med nogle nye tiltag, der både indebærer 
effektivisering og kvalitetsforøgelse, er det interessant at undersøge om 
udførelsen af tiltagene i praksis kommer til at få negative konsekvenser 
i form af, at der vil være ydelser, som førhen blev udført men som efter 
implementering af reformen ikke bliver prioriteret i samme grad. Vores 
hypotese er derfor: at der ved implementeringen af Kvalitetsreformen er 
en risiko for at nogle bestemte opgaver på arbejdspladsen bliver 
negligeret til fordel for prioritering af andre opgaver.   
 
I Kvalitetsreformen er fastsat nogle definitioner for, hvad der er god 
kvalitet og for hvordan der opnås god kvalitet. Nogle af de redskaber 
som der er nævnt, og som vi beskæftiger os med i projektet er 
brugertilfredshedsundersøgelser og resultatløn. Vi har den forforståelse, 
at implementeringen af Kvalitetsreformen vil betyde, at der vil blive lagt 
vægt på bestemte arbejdsopgaver på arbejdspladsen for, at opnå de 
bestemte kvalitetsmål der er sat. Det er der i og for sig ikke noget galt 
med. Problemet opstår derimod, når nogle af de andre arbejdsopgaver 
der også skal udføres på arbejdspladsen bliver tilsidesat, fordi de ikke 
er inkluderet i opfattelsen af opnået kvalitet. Som vi vil se, senere i 
projektet, er nogle af de opgaver der kan risikere, at blive negligeret af 
den slags som ikke direkte kan måles og dokumenteres på. Det vil være 
interessant, at undersøge hvilke mulige effekter det kan have at 
implementere tiltagene på daginstitutionsområdet. 
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PROJEKTDESIGN 
 
KVALITETS- OG VELFÆRDSDISKUSIONEN 
Vi tager udgangspunkt i en diskusion af kvalitet, og hvad dette begreb 
betyder for regeringen og oppositionen. Vi vil med denne diskusion 
fastlægge begrebet kvalitet, da der, som vi så ovenover, ingen entydig 
definition er på dette begreb. Kvalitets- og velfærdsdiskusionen bliver 
udfoldet som en diskursanalyse af, hvad de to fløje i dansk politik 
definerer ideologisk set, men også politisk set som velfærd og kvalitet. 
Det handler mere præcist, om hvilke styringslogikker, som ligger til 
grund for disse opfattelser. Disse logikkers omdrejningspunkt er 
hvorvidt kontrol ses som et incitament, som fremmer medarbejdernes 
indsats i dagligdagen eller ej. Vi har hermed valgt, at lade en del af 
vores genstandsfelt være en diskursanalyse, da vi mener, at nye 
velfærdstiltag ikke kan analyseres uden der tages højde for den 
begrebslige, ideologiske og politiske kontekst, som disse tiltag kommer 
ud af.  
 
STYRINGSFORMER 
Derudover kaster vi et blik på de styringsformer, som eksisterer i den 
offentlige sektor og på daginstitutionsområdet i dag, samtidig laver vi en 
problematisering af de generelle styringsformer i den offentlige sektor. 
Dette gør vi for, at kunne problematisere og analysere om de tiltag, som 
Kvalitetsreformen lægger op til, vil kunne implementeres direkte.  
 
TEORI  
For at nuancere vores analyse, har vi desuden valgt, at introducere teori 
i projektet. Nærmere bestemt er det den økonomiske principal-agent 
teori, som vi har valgt, at inddrage fordi vi mener, den kan være med til 
at forklare, hvordan individer vil reagere, når der bliver indført tiltag, 
som dem Kvalitetsreformen lægger vægt på. 
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OPERATIONALISERING AF TEORIEN 
Vi mener, at principal-agent teorien netop kan bruges på 
daginstitutionsområdet, da der ved implementeringen af 
Kvalitetsreformen blandt andet ønskes, at personalet skal forbedre 
kvaliteten af serviceydelserne eksempelvis ved hjælp af resultatløn. 
Dette indebærer et ønske om, at få lederne på institutionerne til at få 
personalet på arbejdspladsen til at agere på en bestemt måde for, at 
opfylde dette mål. Hertil knytter sig altså, groft skitseret, en principal, 
lederen, der vil have agenterne, de ansatte på arbejdspladsen, til at 
udføre noget bestemt arbejde.    
 
EMPIRI 
Vores empiri udgøres af forskellige politiske oplæg og lovforslag, for 
eksempel velfærdsforslag, finanslovsforslag og skatteforslag. Disse 
forslag dækker både regeringen og oppositionen. Desuden har vi også i 
vores empiri inddraget undersøgelser og rapporter, som har været os 
behjælpelige med, at finde tal på udviklingen på 
daginstitutionsområdet. Vi har endvidere valgt, at inddrage artikler fra 
forskere, som har forsket i erfaringer af resultatmåling i andre lande, 
der kan være os behjælpelige med at analysere de tiltag, som 
Kvalitetsreformen lægger op til.   
 
KILDEKRITIK 
Vi gør dog opmærksom på, at empirien ikke kan forefindes at være helt 
objektiv, da vi har med undersøgelser og rapporter at gøre. Der kan 
være en risiko for, at tal og data er politisk nuancerede, det vil sige, at 
de er lagt ud til fordel for dem, som laver undersøgelserne eller 
rapporterne. Der kunne for eksempel være en særlig politisk interesse i, 
at de tal som AErådet har regnet sig frem til, er blevet som de er blevet, 
for at understøtte den fremlagte diskurs om flere penge og flere ansatte.  
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ANALYSE 
Vi har valgt, at analysere de tiltag, som Kvalitetsreformen lægger op til 
skal indføres på daginstitutionsområdet. Som beskrevet ovenover, så er 
det et meget aktuelt og politisk varmt emne at give sig i kast med. Vi vil 
analysere disse tiltag udfra en diskursanalyse af begrebet kvalitet, teori 
samt en problematisering af de eksisterende styringsformer for den 
offentlige sektor. På denne måde skulle vi være i stand til, at kunne 
analysere, om tiltagene virkelig ville kunne føres igennem på området 
samt bekræfte eller afkræfte vores hypotese om, at der er 
arbejdsopgaver af en blødere karakter, som kommer til at lide under en 
indførelse af disse tiltag.    
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KVALITETS- OG VELFÆRDSDISKUSIONEN 
 
INDLEDNING 
Som en af de centrale dele i vores projekt, har vi valgt at fokusere på 
den politiske debat om kvalitet og velfærd. Når vi har valgt dette, er det 
fordi, at kvalitet og velfærd altid har været to af de vigtigste punkter i 
velfærds-Danmark. Derfor er diskusionen heraf mere eller mindre 
kontinuerlig, og den er ikke mindst blusset op i løbet af det sidste 
halvår blandt andet på grund af både regeringens velfærdsudspil for 
fremtiden, Kvalitetsreformen og Socialdemokraternes udspil ”Velfærd – 
De næste skridt”, som indeholder de megen i medierne omtalte 
velfærdsrettigheder.  
 
DISKUSIONENS OMDREJNINGSPUNKT – TO DISKURSER  
I kvalitets- og velfærdsdiskusionen tegner der sig to spor, to forskellige 
diskurser, som vi skal se nærmere på længere inde i diskusionen. De to 
diskurser udgøres mere eller mindre af regeringen, og deres syn på 
velfærd og kvalitet, og på den anden side, har vi oppositionen; 
Socialdemokraterne, Det Radikale Venstre, SF og Enhedslisten, som til 
sammen udgør et helt andet syn på velfærd og kvalitet, selvom de har 
forskellige visioner for fremtidens Danmark og dertilhørende metoder for 
at opnå deres visioner. Definitionen af kvalitet hænger uløseligt 
sammen med den måde hvorpå økonomi, velstand og velfærd betragtes 
på. Dette kan ikke skilles ad, og derfor bliver den politiske diskusion af 
hvordan man højner kvalitet i velfærdsydelserne meget hurtigt til et 
spørgsmål om finansiering og skattepolitik samt redskaber til 
effektivisering. Da kvalitets- og velfærdsdebatten således er meget 
omfattende, vil vi udfolde de to diskurser længere inde i diskusionen.  
Meget kort kan vi overordnet sige, at de to diskurser fokuserer på hver 
sin måde at definere kvalitet på. Ifølge den ene er kvalitet en målbar 
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størrelse. Det er således muligt, at måle kvalitet når der opstilles 
forskellige konkrete mål og standarder. For den anden diskurs gælder, 
at kvalitet er lig velfærdsydelsens kerneydelse. Det vil sige f.eks. tiden 
pædagogerne har sammen med børnene i en daginstitution, eller tiden 
en hjemmehjælper har sammen med borgeren. Opfattelsen af kvaliteten 
i denne diskurs har altså fokus på de bløde værdier, det mere 
kvalitative frem for det kvantitative.      
 
Vi har i diskusionen, udover de politiske partier, valgt at inddrage FOA 
og BUPL som også har været fremtrædende i debatten om fremtidens 
offentlige service, eftersom disse organisationer er fagforeninger for 
nogle af de offentlige ansatte og specielt daginstitutionsområdet, som vi 
arbejder med i dette projekt.  
 
OM KVALITETSREFORMEN 
Når Kvalitetsreformen har set dagens lys, er det fordi, at vi i Danmark, 
som alle andre lande, står over for store udfordringer, når det drejer sig 
om fremtidens velfærdssamfund. Disse udfordringer stiller krav til 
nytænkning og udvikling af kvaliteten. Den offentlige sektor skal være i 
en stadig fornyelse og udvikling, men den skal også være 
konkurrencedygtig. Når regeringen præciserer dette, er det blandt andet 
fordi en af den nære fremtids store udfordringer er, at der er mangel på 
arbejdskraft, fordi en stor del af de offentlige ansatte skal på pension i 
de kommende år. Derfor er det svært, at skaffe afløsere, da der ikke er 
hænder nok. Vi ser samtidig med dette en stigende forventning til, at 
servicen i den offentlige sektor er af god kvalitet.  
 
Kvalitetsreformen skal hermed være med til, at sikre fortsat fornyelse og 
udvikling i kvaliteten på daginstitutionsområdet, i ældreplejen og på 
sygehusene, og selvfølgelig alle dele af den offentlige service. 
Kvalitetsreformen skal, med andre ord, give et kvalitetsløft til den 
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offentlige sektor. Regeringen ønsker den ført igennem med en bred 
inddragelse af medarbejdere og ledere i den offentlige sektor, blandt 
andet fordi det er de ansatte, som skal sikre, at den gode service når ud 
til borgerne, men også fordi at det er regeringens overbevisning, at 
kvalitetesløft i den offentlige sektor ikke kommer af sig selv bare ved at 
udstede love fra Christiansborg. (Bedre velfærd og større arbejdsglæde, 
2007, s. 4) Kvalitetsreformen skal ses i lyset af en række reformer, som 
regeringen har indført for, at ruste Danmark til fremtiden. Således går, 
både Strukturreformen, som styrker kommunerne og regionerne, 
Velfærdsreformen, som sikrer en langsigtet holdbar økonomi og en 
fortsat høj beskæftigelse, og Globaliseringsreformen, der ruster det 
danske samfund til at klare en stadig stærkere international 
konkurrence forud for lanceringen af Kvalitetsreformen. (Ibid., s. 5)  
 
Udover de udfordringer som det danske samfund står overfor i 
fremtiden, lægger Kvalitetsreformen også op til nye styringsformer inden 
for den offentlige sektor. Der er bred enighed om imellem regeringen, 
KL, Danske Regioner, LO og AC, at mål- og rammestyring er en central 
forudsætning for, at de enkelte institutioner kan få større frihed i selve 
opgaveløsningen og til serviceudvikling og innovation. (Ibid., s. 122)  
 
Regeringen præciserer, at selvom der allerede er mange kommuner, som 
arbejder med dette i form af for eksempel kontraktsstyring, så er der 
behov for, at udbrede nye styringsformer til flere kommuner og 
institutioner. Der lægges endvidere vægt på, at erfaringer om hvordan 
der bedst sættes mål og rammer, som fremmer nytænkning skal 
udveksles, da regeringen ønsker, at der sker en øget anvendelse af 
styringsformer, som fremmer nytænkning og ansvar ude i 
institutionerne. Det kan for eksempel være styringsformer som: 
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”…..Systematisk anvendelse af resultatkontrakter, eller 
bestillerudførermodeller som sikrer en klar ansvarsfordeling, hvor 
kommunen koncentrerer sig om at opstille de overordnede mål for 
servicen, og ledere og medarbejdere har en udstrakt frihed til at 
tilrettelægge det daglige arbejde for at nå målene.” (Ibid.) 
 
Igennem de sidste årtier er bureaukratiet og de administrative processer 
i den offentlige sektor taget til og blevet meget omfattende. Så meget at 
en del offentligt ansatte samt ledere klager over, at de bruger for meget 
tid på administration i stedet for selve velfærdsområdets kerneydelse. 
Derfor vil regeringen lancere en afbureaukratiseringsreform, som en del 
af Kvalitetsreformen. Denne har til formål, at reducere de forviklede 
arbejdsgange og give de offentlige ledere og ansatte mere tid til deres 
kerneområder.  
”Reformen skal give den enkelte ansatte på de borgernære 
serviceområder mere tid til omsorg og pleje, og dermed sikre en højere 
kvalitet i den offentlige service til gavn for brugerne. Det kræver en 
systematisk afdækning af arbejdsgange og administrative processer på 
de centrale velfærdsområder. Det er medarbejderne på den enkelte 
institution, der oplever regler, krav og procedurer i det daglige arbejde. 
Derfor skal afdækningen tage udgangspunkt i frontlinjepersonalets 
erfaringer.” (Ibid., s. 124) 
 
Dette skal ske ved, at der i løbet af 2008 skal foreligge konkrete planer 
for forenkling og afbureaukratisering inden for de vigtigste 
velfærdsområder. Desuden skal de administrative byrder af udvalgt ny 
regulering offentliggøres en gang om året. (Ibid.)  
 
Endvidere har regeringen også valgt, at lægge meget fokus på bedre 
ledelse samt uddannelse og opkvalificering af alle de offentlige ansatte.  
Det er regeringens overbevisning, at et led i effektiviseringen af den 
offentlige sektor består i at give muligheder for, at en god og effektiv 
STYRING PÅ DAGINSTITUTIONSOMRÅDET I LYSET AF KVALITETSREFORMEN 
 
ULDUZ SALIMIAN JENSEN & HEIDI CATHY SMITH JENSEN 
16
ledelse inden for de forskellige velfærdsområder kommer til at slå 
igennem. Det er regeringens mål, at igennem opkvalificering og 
uddannelse at skabe flere udfordringer for offentlige ansatte, som 
derigennem får et større engagement og som tager mere ansvar på deres 
arbejdsplads.    
 
KVALITETS- OG VELFÆRDSDEBATTENS OPBLUSSEN 
Som vi nævnte i indledningen, er den offentlige kvalitets- og 
velfærdsdebat blusset op inden for det sidste halve år. Det er dels fordi 
de nye velfærdsudspil har set dagens lys, men også dels fordi det er lige 
nu, at samfundet har set de mærkbare konsekvenser af 
Strukturreformen og regeringens skattestop. Kommunerne og 
regionerne er blevet ansvarlige for flere velfærdsområder og ydelser, 
hvilket under et skattestop betyder, at de er nødt til at afværge sig fra at 
hæve skatten. Med ansvar for flere velfærdsområder er der en fare for, 
at kommunerne må skære ned og lave besparelser på en hel del 
områder, for at få budgettet til at hænge sammen. Således er 
besparelser på ældreplejen, sygehusvæsnet og daginstitutionsområdet i 
visse kommuner blevet grundigt debatteret i medierne det sidste stykke 
tid. På sidstnævnte område kan nævnes besparelser i Århus, 
Skanderborg, Holstebro1 og Odense.2  
 
Alligevel er kommunernes budgetter blevet overskredet og der er lagt op 
til en skattestigning til næste år på ca. 1,4 – 1,5 mia. kr. samlet for de 
98 kommuner, som i øvrigt er blevet grundigt diskuteret i 
velfærdsdebatten her i efteråret. Der er blevet lagt op til sanktioner fra 
regeringens side, fordi dette strider imod den finanspolitik, som 
regeringen har indført. Regeringen har imidlertid under valgkampen i 
                                                 
1 Dagbladet Holstebro-Struer d. 3/9 2007 – ”Skoler og institutioner – Vi har nået 
bunden”  
2 Horsens Folkeblad d. 15/9 2007 – ”Pædagogerne advarer politikerne mod 
besparelser”  
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november valgt, at frede kommunerne, og finansministeriet tager emnet 
op til overvejelse i foråret 2008.3 KL har som det sidste nye udtalt, at 
budgetoverskridelserne og skattestigningen skal bruges til at tilføre 
folkeskolen 600 mio. kr. ekstra til næste år. Udover folkeskolen, så 
tilføres sundhedsområdet 700 mio. k. ekstra, men til gengæld mister 
daginstitutionsområdet 200 mio. kr. Tidligere Indenrigs- og 
sundhedsminister Lars Lykke Rasmussen glæder sig over, at pengene 
bruges til forbedringer af velfærdsområderne og ikke bare er smidt ud til 
forbrug.4  
 
TO STYRINGSLOGIKKER 
Som det kan ses, er kvalitets- og velfærdsdebatten ikke uden 
problematikker, og der tegner sig da også en grov deling, hvis vi kaster 
et blik over den politiske scene. Her kan der overordnet skildres to fløje i 
den politiske debat, som udgøres af oppositionen og den nuværende 
regering. Det drejer sig mere præcist om forskellige styringslogikker, 
som gør sig gældende i måden hvorpå effektiviseringen af den offentlige 
sektor er tænkt. De to omdrejningspunkter for debatten er her logikken 
om den resultatmaksimerende bureaukrat som står overfor den naive 
tillid til de offentligt ansatte. Sidstnævnte fordrer til, at tillid til de 
ansatte skaber et incitament for dem, så det gode arbejde udføres uden 
at det er nødvendigt, at kontrollere dem. Kontrol fører, ifølge denne 
logik, blot til at der sker en demoralisering af de ansatte, som føler, at 
de ikke gør deres arbejde godt nok. Endvidere fører kontrol med de 
offentligt ansatte til mere bureaukrati og et uigennemsigtigt system. 
Styringslogikken om den naive tillid baserer sig således på de bløde 
værdier.    
 
                                                 
3 Berlingske Tidende d. 9/11 2007 – ”VK freder kommunerne indtil videre” 
4 http://www.dr.dk/Nyheder/Indland/2007/11/17/233336.htm 
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Overfor denne står styringslogikken om den resultatmaksimerende 
bureaukrat, som udspringer af NPM. (Se mere i afsnittet om de to 
diskursers definitioner af kvalitet på s. 21) Her er det kvantitative i 
fokus, det drejer sig om at måle og veje samt dokumentere kvaliteten for 
således at kunne sammenligne den. Ifølge denne logik er kontrollen et 
incitament til at de ansatte gør deres arbejde godt, da de er 
nyttemaksimerende individer. Det gælder således om, at minimere 
omkostningerne, så nyttemaksimering opstår og medfører en høj 
kvalitet, samtidig med at de offentligt ansatte skal være ansvarlige 
overfor den kvalitet af arbejde, som de udfører. Hermed bliver 
diskusionen om velfærd og kvalitet samt effektivisering af den offentlige 
sektor til et spørgsmål om hvilken styringslogik, som skal anvendes. 
Skal det være kontrol som incitament for ansvarlighed eller skal der 
satses på tilliden til at de offentlige ansatte yder en god indsats og 
gennemsigtighed? 
 
Men udover styringslogikker handler det endvidere også om hvilke 
forudsætninger, tanker og ideer, som ligger til grund for de to fløjes 
udmøntning af velfærdssamfundet, og herudfra tegner sig bestemte 
tankesæt og forståelser af, hvordan økonomi, velstand og velfærd skal 
udmøntes. Dette var også illustreret ved debatrunderne op til 
folketingsvalget, som hovedsagelig fokuserede på flere penge til velfærd 
og skattereformer i forhold til skattestop eller skattelettelser. En 
forudsætning for at udfolde de to kvalitetsdiskurser er, at vi først ser 
nærmere på hvad der gemmer sig bag de tankesæt og forståelser som 
regeringen og oppositionen besidder.   
  
REGERINGENS OG OPPOSITIONENS FORSTÅELSE AF ØKONOMI, VELSTAND OG 
VELFÆRD 
Hvis vi ser på regeringens forståelse af netop dette, tegner der sig et 
billede af, at det går godt for Danmark. Virkelig godt, hvis vi skal tro, 
det regeringen skriver i finanslovsforslaget for 2008.  
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Den offentlige økonomi er stærk, beskæftigelsen er steget og ledigheden 
er den laveste i 30 år. (Regeringens finanslovsforslag 2008, s. 4) For 
regeringen handler det om, at der investeres i den offentlige sektor, så 
den leverede velfærd er af høj kvalitet. (Ibid.) Og det er netop dette, 
regeringen ønsker, at Kvalitetsreformen skal være et middel til. For 
regeringen handler det om, at være økonomisk ansvarlig, at tage vare på 
den nationale økonomi ved ikke at stifte offentlig gæld, som de næste 
generationer skal betale for.5 Det er regeringens overbevisning, at 
investeringer i den offentlige sektor fører til større effektivitet og dermed 
også større kvalitet. Denne effektivisering skal blandt andet ske gennem 
en investering i opkvalificering og uddannelse af medarbejdere og ledere 
på de forskellige velfærdsområder, men også gennem at forbedre de 
fysiske rammer for både medarbejdere og brugerne af 
velfærdsydelserne.  Herved forbedres arbejdsmiljøet og stressen 
forsvinder samt sygefraværet bringes ned, og børnene får nye og 
moderne institutioner. (Bedre velfærd og større arbejdsglæde, 2007, s. 
74 og 148)   
 
Kaster vi et blik på oppositionens forståelse af økonomi og velfærd er 
det en helt anden tankegang, som gør sig gældende. Overordnet 
fokuseres der meget på, at kvalitet er lig selve velfærdsydelsernes 
kerneydelser. Kvalitet forstås her som den tid medarbejderne bruger 
sammen med børnene i for eksempel daginstitutionerne, det vil sige, at 
det er de bløde værdier, som er i centrum. Generelt ønsker oppositionen 
at bruge flere penge på at øge kvaliteten i daginstitutionerne. Det vil 
Socialdemokraterne bl.a. gøre ved at implementere en række 
velfærdsrettigheder for børn. Disse rettigheder omhandler bl.a. max. 
antal børn pr. voksen i institutionerne, pasningsgaranti, gratis sund 
mad i institutionerne, ret til pasning af pædagogisk uddannet personale 
                                                 
5 http://www.e-pages.dk/venstre/11/ - Pjecen ”Bedre rammer for velfærden” 
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samt mindst 4 kvadratmeter gulvareal pr. barn i institutionerne. 
(Velfærd – De næste skridt, 2007, s. 25)  
Desuden fokuseres der på, at medarbejderne i den offentlige sektor skal 
have et bedre arbejdsmiljø med mindre stress i hverdagen og 
nedbringelse af sygefraværet. Dette vil oppositionen gøre ved at ansætte 
flere mennesker i den offentlige sektor. Parolen ”flere penge, flere 
hænder” er ofte blevet brugt i løbet af det sidste halve år både af 
oppositionen, men blandt andet også af FOA og BUPL som også deltager 
i kvalitets- og velfærdsdebatten.   
 
Det er klart, at oppositionens partier alle har forskellige visioner om 
fremtidens velfærds-Danmark, og tilhørende forskellige metoder hvorpå 
de ønsker at opnå deres visioner. Socialdemokraterne ønsker, ifølge 
deres udspil, ”Velfærd – De næste skridt”, at indføre velfærdsrettigheder 
på en række velfærdsområder, som før omtalt. SF ønsker, ifølge deres 
velfærdsudspil, ”Ny velfærd”, reformer, investeringer i den offentlige 
sektor og mere lighed. Investeringer på ca. 25 mio. kr. om året i 
forskning, uddannelse, miljø, en god barndom for alle, forebyggelse og 
genoptræning. Dette skal finansieres ved højere skat til Danmarks 
rigeste og virksomhederne, i form af formuebeskatning, beskatning af 
pensionsafkast og højere selskabsskat.6 Det Radikale Venstre vil, ifølge 
deres finanslovsforslag for 2008, lave en grøn skattereform, hvor man 
omflytter skatten på arbejde til skatten på ressourcer i stedet. 
Derudover ønskes der en lang række arbejdsmarkedsreformer, 
heriblandt at firedoble beskæftigelsesfradraget og indførelse af et nyt 
dagpengesystem. Endvidere ønsker de uddannelsestilbud til alle 
offentligt ansatte.7,8 Enhedslisten vil, ifølge deres Finanslovsforslag 
2008, forhøje bloktilskuddet til kommuner og regioner med 10 mia. kr., 
                                                 
6 http://www.sf.dk/index.php?article=10970 
7 http://viewer.zmags.com/showmag.php?mid=tqdsg – Finanslovsforslag 2008 – 
”Bæredygtig fremtid” 
8http://www.radikale.dk/public/upload/Filer/DenGroenneRadikaleSkattereformSaml
et_15082007.pdf  - ”Den grønne skattereform” 
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lave en effektivisering af den offentlige sektor, som består af mere i løn 
og flere ansatte. Hermed skal der ansættes 100.000 flere på 
daginstitutionsområdet, sundhedsområdet og ældreplejen, og penge 
skal sættes af til uddannelse og efteruddannelse. Her ønsker 
Enhedslisten en større satsning udover trepartsaftalen.9 Dette vil 
Enhedslisten gøre ved, at fastfrysning af ejendomsskatterne, lave en 
beskatning af den arbejdsfrie indkomst, når der sælges ejendomme, øge 
skatten på indtjening af Nordsøolien, beskatte kursgevinster, når aktier 
eller andet sælges, øge selskabsskatten, samt at beskatte de 
multinationale selskaber.10 Men selvom der eksisterer forskellige 
visioner og metoder til at nå disse visioner, hos de forskellige partier, 
som tilsammen danner oppositionen, så står det dog klart, at fælles for 
dem alle er, at de fokuserer på at kvalitet og velfærd er bløde værdier, og 
ikke giver meget for den NPM tilgang, som præger regeringen.  
 
Debatten mellem regeringen og oppositionen udmønter sig i en klar 
forskellighed og prioritering, som vi har set. For at illustrere den 
uenighed, som eksisterer imellem regeringen og oppositionen på dette 
område, kan vi nævne, at regeringen har kaldt oppositionen for 
økonomisk uansvarlig i deres velfærdsudspil, og oppositionen har kaldt 
regeringen for løftebrydere samt at de prioriterer skattelettelser frem for 
velfærd.  
 
Velfærd og kvalitet samt økonomi hænger uløseligt sammen og kan ikke 
skilles ad. Alligevel ser det ud til at oppositionen netop forsøger, at skille 
disse ad ved først og fremmest at fokusere på kerneydelserne. Hvis vi 
kigger mere specifikt på daginstitutionsområdet i henhold til dette, kan 
                                                 
9http://enhedslisten.dk/valgkamp2007/files/Finanslovsforslag%20VKO%20Delete.pd
f Finanslovsforslag – ”VKO Delete” 
10http://enhedslisten.dk/valgkamp2007/files/Det%20skal%20kunne%20betale%20si
g%20-%20Enhedslisten.pdf – ”Skatteudspil, det skal kunne betale sig at arbejde, 
Enhedslistens version” 
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det hermed problematiseres, at oppositionen ikke primært fokuserer på 
investering i nye og moderne institutioner og uddannelse til 
medarbejderne. Hos Socialdemokraterne nævnes der stor set intet om 
uddannelse af de ansatte udover velfærdsrettigheden ret til pædagogisk 
uddannet personale. SF, Enhedslisten og Det Radikale Venstre nævner 
heller ikke noget om dette i denne sammenhæng. Omvendt kan 
regeringens manglende fokusering på kerneydelserne også 
problematiseres. På grund af skattestoppet og Strukturreformen, er der 
sat loft på kommunernes budgetter, hvilket betyder at kommunerne 
ikke må hæve skatten. Dette bevirker, at en række kommuner, har 
været nødt til at skære ned på blandt andet daginstitutionsområdet, jf. 
s. 15. Det kan selvfølgelig mærkes i de enkelte institutioner, hvor der er 
blevet flere børn pr. voksen og hvor meget af tiden bliver brugt til andre 
formål end selve samværet med børnene, som man kan læse om i 
AErådets nye rapport ”Mindre tid til børnene”. Denne ser vi mere 
indgående på senere i diskusionen.  
 
DE TO DISKURSERS DEFINITIONER AF KVALITET 
Gennemgås den offentlige debat i medierne fra det sidste halve år om 
kvalitet og velfærd, kan der i høj grad peges på, at de to forskellige 
opfattelser af hvordan styring skal udformes også her skiller vandende i 
velfærds-Danmark. Styringslogikken om tilliden til de ansatte, som 
oppositionen hælder til har, som før nævnt, fokus på de bløde værdier, 
når det gælder velfærd og kvalitet, og logikken om den 
resultatmaksimerende bureaukrat har fokus på en mere kvalitativ og 
NPM metode, når det gælder at løse fremtidens velfærdsudfordringer. 
Deltagerne i kvalitets- og velfærdsdiskusionen, foruden de politiske 
partier, er institutionsledere og medarbejdere, BUPL, FOA, FTF, 
forældre og forskere.  
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Regeringen ønsker, at kommunerne hver især skal opstille mål og 
standarder, som sammen med investering i uddannelse og nye fysiske 
rammer skal højne effektiviteten i den offentlige sektor.  
Når parolen ”flere penge, flere hænder” er blevet brugt gang på gang, er 
det fordi, at også børnenes forældre og BUPL fokuserer på de bløde 
værdier. Både for forældrene11 og for BUPL er kvalitet lig kerneydelsen i 
institutionerne, dvs. selve tiden pædagogerne bruger sammen med 
børnene.12 Ifølge BUPL er kvalitet defineret som, at der bruges flere 
penge på børneområdet, og at der er medarbejdere nok – heri indgår 
altså ikke lukning af institutioner eller besparelser, som er realiteten.13 
BUPL er desuden utilfreds med regeringen og Kvalitetsreformen, da de 
mener, at der er blevet lovet mere kvalitet i institutionerne, altså at der 
ikke pilles ved kerneydelsen, og da pengene som er afsat, i forhold til 
Kvalitetsreformen, skal bruges til uddannelse og bedre fysiske rammer, 
hævder BUPL, at regeringen begår et klart løftebrud.14  
 
BESPARELSER – EN TIKKENDE BOMBE 
En ny undersøgelse, foretaget af analyseinstituttet Synovate Vilstrup for 
BUPL, viser, at daginstitutionerne ikke får flere penge næste år, og 
BUPL frygter forringelser. Både børn og pædagoger kan spejde langt 
efter flere hænder og bedre kvalitet, da kun 12 % af kommunerne vil 
bruge flere penge på børnepasning næste år. Formand for BUPL 
Henning Pedersen siger til politiken.dk: 
  ”Vi vil ikke få forbedringer i daginstitutionerne. 
Tværtimod bliver kommunerne nødt til at hæve skatten for at undgå 
forringelser.” 15 
                                                 
11 AErådets rapport ”Mindre tid til børnene” 
12 www.avisen.dk – artikel d. 27/9 2007 – ”Dårlige vuggestuer og børnehaver truer 
velfærden” 
13 Lokalavisen Lejre weekend – artikel d. 14/9 2007 – ”Forældre vil have nærhed og 
kvalitet til deres børn”    
14 Politiken d. 29/8 2007, ”VK-regeringens forslag 2008: Regeringen anklages for 
løftebrud” 
15 Nordjydske.dk d. 9/9 2007 – ”Investér mere i kvalitet”  
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Undersøgelsen viser, at næsten halvdelen af kommunerne forventer at 
hæve skatten til næste år. Henning Pedersen fortsætter: 
 
”Kommunerne gør meget for at undgå store besparelser på 
børneområdet. Og den eneste måde er at hæve skatten i den enkelte 
kommune” 16   
Ifølge BUPL-formanden er det en tikkende bombe under kvaliteten i 
daginstitutionerne, da regeringen vil blive nødt til at gribe ind og kræve 
nedskæringer for at holde den samlede skattestigning i kommunerne 
under de 750 millioner kroner, som den har vedtaget.17 Et klart 
eksempel på den tikkende bombe, som Henning Pedersen nævner, kan 
f.eks. findes i Ringkøbing-Skjern kommune. Her er de nye normeringer 
skyld i, at medarbejderne skal løbe stærkere. Dette bevirker, at der ikke 
er plads til fagligheden, og dette medfører, at medarbejdere går hjem 
med en følelse af, ikke at have gjort det godt nok. BUPL har kritiseret 
normeringsaftalen og kaldt den uforsvarlig. Næstformand i børne- og 
familieudvalget Lene Nørlund, fra Socialdemokratiet, er enig i, at det 
ikke er godt nok, og beklager, at de ikke havde økonomisk mulighed for 
at gøre det bedre.18  
 
MINDRE TID TIL BØRNENE  
 Som vi har set tidligere i diskusionen, ser borgerne på 
daginstitutionens kerneydelser og oplever dem som kvalitet. Borgeren 
oplever, at der sker forringelser, når forandringer som følge af en 
almindelig samfunds- og velfærdsudvikling betales af kerneydelsen. Det 
vil sige, at forældrene ville karakterisere det, som en forringelse, hvis 
pengene til modernisering af bygninger og inventar tages af pengene, 
som skal finansiere den egentlige tid med børnene. (AErådet, 2007, s. 3) 
Der er i år lavet en ny rapport af Arbejderbevægelsens Erhvervsråd 
                                                 
16 Ibid.  
17 Ibid.  
18 Dagbladet Ringkøbing-Skjern d. 12/7 2007 – ”Børnepasning drænes for kvalitet”.   
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(AErådet). Rapporten hedder ”Mindre tid til børnene”, og er en 
undersøgelse af udviklingen af daginstitutionsområdet fra 2001-2007.  
Rapporten søger at vurdere, hvad forholdet mellem børnetal og 
personaletal er, set med forældreøjne, altså hvad forholdet er mellem 
børn og voksne, hvis der trædes ind i en børnegruppe på et helt 
vilkårligt tidspunkt. (ibid., s. 5) AErådet præciserer, at svaret afhænger 
af tre forhold. For det første hvor stor en del af personalets tid, som 
anvendes til pasning af børnene, for det andet hvor meget personale, 
der er set i forhold til børnetallet for de forskellige aldersgrupper og for 
det tredje hvor lang tid børnene er i institutionen. Og hvis disse tre 
kombineres og opstilles som parametre for en undersøgelse, så vil der 
kunne beregnes, hvor mange børn der er pr. voksen, når 
børnepasningen er i gang. (Ibid.) 
 
Rapporten er bygget op omkring to sektioner, dels udviklingen i 
personalestandarden fra 2001-2006 ved hjælp af tal fra Danmarks 
Statistiks sociale ressourceopgørelse, som opgør børn og personale en 
gang om året, og dels er udviklingen fra 2006-2007 undersøgt ved en 
spørgeskemaundersøgelse til institutionerne.  
 
De generelle tendenser som denne rapport afdækker, er, at der er 
kommet flere børn pr. voksen som følge af udviklingen, og at 
personaletimerne eller personalenormeringerne er blevet ændret, så de 
fleste institutioner mangler personale. Der er endvidere bred enighed 
blandt daginstitutionslederne om, at tiden til administrative og 
ledelsesmæssige opgaver er steget fra 2006-2007 med 4,4 timer om 
ugen pr. institution. (Ibid. s. 5) Samtidig med dette har pædagogerne 
fået nye pædagogiske opgaver, bl.a. sprogvurdering af børnene og 
børnemiljøvurderinger, som de nu også skal løse. (Ibid. s. 6) Her er 
nogle eksempler på, hvad daginstitutionsledere har sagt, om 
udviklingen: 
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”Vi har fået flere administrative opgaver, men ikke flere timer” 
(Ibid., s. 43) 
Omkring arbejdsopgaverne udtales det: 
”Antallet af administrative opgaver er øget. Lønsumsstyring, 
indførelse af elektroniske fakturaer, indførelse af elektronisk 
sygemelding, mindre hjælp fra de kommunale medarbejdere til 
budgetopfølgning.” (Ibid.) 
Om den generelle udvikling siges der: 
”Vi har fået langt mere dokumentationsarbejde, 
spørgeskemaer der ønskes besvaret. Ministerier der ønsker svar – 
kommunen, forældrebestyrelser osv. osv.” (Ibid., s. 44) 
 
Hvis vi ser lidt nærmere på de tal, som ligger til grund for de 
ovenstående udtalelser, så ser det samlede resultat fra AErådets 
rapport således ud: 
 
Tabel 1 – Procentvis ændring i antal børn pr. voksen i de fire perioder for forskellige 
institutionstyper.  
 Vuggestue Børnehave Aldersintegre-
ret institution 
Fritidshjem SFO  Dagpleje 
2001-
2003 
+1,9 +1,7 +4,0 -4,4 -0,2 +4,2 
2004-
2005 
+0,5 +2,3 +1,0 -2,1 0 -0,1 
2005-
2006 
+0,9 +3,6 -1,3 +10,4 +4,0 +1,2 
2006-
2007 
+3,7 +2,9 +2,4    
(Ibid., s. 6) 
 
Tabellen viser den procentvise ændring i antal børn pr. voksen i de 4 
perioder, som rapporten undersøger. (Ibid.) Hvis vi i stedet kigger på 
antal barn pr. voksen i perioderne 2001-2006 ser tallene sådan her ud: 
 
 
 
STYRING PÅ DAGINSTITUTIONSOMRÅDET I LYSET AF KVALITETSREFORMEN 
 
ULDUZ SALIMIAN JENSEN & HEIDI CATHY SMITH JENSEN 
27
Tabel 2. Udviklingen i antal børn pr. voksen i børnehaver 
År Barn pr. voksen År I Pct.  
2001 6,44   
2002 6,39   
2003 6,55 2001-2003 + 1,7 
2004 5,84   
2005 5,98 2004-2005 + 2,3 
2006 6,19 2005-2006 + 3,6 
(Ibid., s. 13) 
Af denne kan det ses, at antallet af børn pr. voksen er steget i begge 
undersøgelsesperioder. AErådet vurderer den samlede stigning til at 
ligge på ca. 8 %.  
 
Kigger vi på udviklingen i børnetal og personale i perioden 2006-2007, 
så ser vi, at 41 pct. af institutionerne har færre personaletimer pr. barn 
i 2007 end i 2006. 47 pct. har et uændret personaletimetal, mens 12 
pct. har flere personaletimer end i 2006. (Ibid., s. 15) Dette kan ses på 
tabel 4.  
 
Tabel 4 – Institutioner fordelt efter ændring i personalenormeringen  
Ændring i antal voksne pr. barn Procent af institutionerne 
Reduktion på mere end 10 %  11 
Reduktion på 5-10 % 13 
Reduktion på mindre end 5 % 17 
Uændret bemanding 47 
Forbedring på under 5 % 6 
Forbedring på 5-10 % 3 
Forbedring på over 10 %  3 
I alt  100 
(Ibid.) 
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Den metode som AErådet har brugt, til at beregne den samlede 
udvikling på landsplan er ved først at beregne udviklingen i personale 
pr. barn i den enkelte institution. Dernæst har de beregnet udviklingen 
pr. barn for hver af de gamle kommuner, i og med at udviklingen i de 
enkelte institutioner i de gamle kommuner vægtes med institutionens 
børnetal. Til sidst har AErådet beregnet udviklingen på landsplan i og 
med udviklingsprocenterne for de enkelte af de gamle kommuner 
vægtes med antallet af indskrevne i kommunen i 2006. (Ibid., s. 16)  
Dette giver disse hovedresultater: 
 
Tabel 5 – Hovedresultater af institutionsrundspørgen 2006-2007  
Institutionstype Børn pr. voksen 2007 Udviklingen i antal 
børn pr. voksen 2006-
2007 
Vuggestuer 3,40 +3,7 
Børnehaver 6,87 +2,9 
Aldersintegrerede 
institutioner 
7,43 +2,4 
Alle institutioner  + 2,7 
(Ibid., s. 17) 
 
AErådet påpeger dog, at dette resultat ikke kan sammenlignes med 
tallene i tabel 2 og 3, da disse tal også omfatter vikarer, mens tabel 5 
kun omfatter den faste bemanding. Der er i øvrigt en forskel i hvornår 
institutionerne har svaret, nogle har således svaret før sommerferien og 
andre efter. (Ibid.) 
 
Bag udviklingen ligger to tendenser, dels stilles der mange nye krav til 
institutionerne i form af pædagogiske læreplaner, dokumentation osv., 
og et nyt krav om sprogtest af alle børn er for nylig tilføjet. Forældrene 
har i tilknytning til dette øgede forventninger om samarbejde.  
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Desuden er der sket en betydelig decentralisering af administrative og 
ledelsesmæssige opgaver. Tidligere skulle institutionerne for eksempel 
kun forvalte et på forhånd fastlagt budget og en fast bemanding, og 
regningerne blev mange steder bare sendt ind til kommunen. Men i dag 
fører et stort antal institutioner egne lønforhandlinger om Ny Løn. Der 
er ofte tale om lønsumsstyring, eller at budgettet løbende bliver 
reguleret i forhold til børnetallet den pågældende måned. (Ibid., s. 18-
19) 
Ifølge AErådets rapport forstås kvalitet overordnet som en institutions 
evne til at leve op til de mål, som er fastsat for denne serviceydelse. Som 
vi har set før kan disse mål have mange facetter, men når det gælder 
dagtilbud, kan der nævnes tryg børnepasning, pædagogiske læreplaner, 
forældretilfredshed, udvikling af børnenes potentialer, glade børn, 
indsats i forhold til børn med særlige behov osv. (Ibid., s. 25) Ligeledes 
forstås standard overordnet som de fysiske, personalemæssige, 
uddannelsesmæssige og økonomiske rammer, som kommunen stiller til 
rådighed for at muliggøre en service med en vis kvalitet. Der er selvsagt 
en sammenhæng mellem kvalitet og standard. En god bemanding og 
fysiske gode rammer fordrer en lang række muligheder, som dagtilbud 
med lavere standard ikke besidder. Men uanset hvilke standard- og 
kvalitetsbegreber der anvendes, vil der altid eksistere forhold, som er 
helt afgørende for kvaliteten, som ikke kommer frem gennem en 
statistisk måling og analyse. Det være forhold som de ansattes 
engagement og venlighed samt en god ledelse. Der er ingen tvivl om, at 
det er enormt vigtigt, når det gælder børnepasning, at de ansatte har en 
god indlevelsesevne i børnenes verden og netop besidder engagement 
samt faglighed. (Ibid.) Netop af denne grund må bemandingen i 
institutionerne inddrages om en væsentlig faktor, hvis en meningsfuld 
diskusion om kvalitet skal foregå. (Ibid., s. 26) 
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DELKONKLUSION 
Efter vi nu har gennemgået den politiske og offentlige debat, hvor 
omdrejningspunktet har været velfærd og kvalitet samt set på nogle af 
de mest vigtige emner i forhold til dette, kan vi nu tydeligt konkludere, 
at der er tale om to forskellige diskurser i kvalitets- og 
velfærdsdiskusionen. På den ene side står regeringen med deres 
opfattelse funderet i New Public Management, hvor kvalitet og velfærd 
kan defineres som noget der kan måles kvantitativt. På den anden side 
står oppositionen, de offentlige ansatte på daginstitutionsområdet, såvel 
ledere som almindelige medarbejdere samt forældrene som definerer 
kvalitet og velfærd, som en kerneydelse, der ikke skal røres ved.  Udover 
forskellen i de forskellige aktørers forståelse af økonomi, velfærd, 
velstand og kvalitet, er der hermed også tale om, forskellen imellem de 
styringslogikker, den resultatmaksimerende bureaukrat, som 
udspringer af New Public Management overfor tilliden til de ansatte, der 
gør sig gældende på den politiske scene.  
 
Endvidere har vi kastet et blik på de problematikker og ulemper, der 
kan være ved resultatmåling. Vi har desuden forsøgt at nuancere disse 
problematikker ved at inddrage AErådets rapport, ”Mindre tid til 
børnene”, som viser at antallet af børn pr. voksen i daginstitutionerne er 
steget, samtidig med at tiden medarbejderne bruger til andet end at 
være sammen med børnene også er steget.  
 
Vi kan hermed konkludere, at en væsentlig faktor, som også spiller ind i 
forhold til kvalitet på daginstitutionsområdet er, hvor meget personale, 
der findes i institutionerne til at tage sig af børnene. Vi kan desuden 
konkludere, at daginstitutionernes lederes administrative krav og 
opgaver er vokset, som en konsekvens af lønsumstyring, 
lønforhandlinger, budgetregulering osv.  
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Endvidere så vi, at der altid er en sammenhæng mellem kvalitet og 
standard i en daginstitution, og at uanset hvordan disse defineres, 
eksisterer der altid forhold, som ikke fremgår af måling og analyse. 
Dette kan være forhold som de ansattes engagement og indlevelse i 
børnenes verden. Netop derfor er det nødvendigt også at inddrage disse 
aspekter, når daginstitutionsområdet undersøges.    
 
Med dette afklaret vil vi nu definere helt præcist, hvad regeringen ligger 
i begrebet kvalitet.  
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REGERINGENS KVALITETSBEGREB 
 
KVALITETSBEGREBET 
Baggrunden for regeringens Kvalitetsreform er at regeringen "ønsker et 
fællesskab og en service, der afspejler, at vi er et rigt samfund. Og som 
lever op til borgernes forventninger.19 Borgernes fremtidige 
forventninger står netop centralt i regeringens udspil for den offentlige 
sektor. Ifølge regeringen står den offentlige sektor nemlig overfor en stor 
udfordring i fremtiden. Den offentlige sektor fungerer, ifølge regeringen, 
både godt og effektivt i dag. Undersøgelser viser, at der blandt borgerne 
er stor tilfredshed for den offentlige service der bliver udbudt. Dog vil 
borgerne i fremtiden, som følge af den generelt stigende velstand i 
Danmark, forvente mere i forhold til de offentlige ydelser. Forskellige og 
individuelle behov stiller krav til den offentlige sektor om stadig at stille 
den nødvendige service til rådig. Endvidere er der en stor del af de 
ansatte i den offentlige sektor der i den nære fremtid vil gå på pension, 
samtidig med at det er de små årgange der nu kommer ind på 
arbejdsmarkedet. Dette betyder selvfølgelig, at der bliver færre hænder 
til, at varetage arbejdet i både den private og den offentlige sektor i 
fremtiden (Bedre velfærd og større arbejdsglæde, 2007, s. 157).  
 
De manglende hænder kan afhjælpes over skatten ved, at sætte denne 
højere, men det siger sig selv, at det er imod regeringens politik. En 
højere skat vil, ifølge regeringen, fjerne folks incitament til at arbejde, 
derfor vil en maksimal udnyttelse af de penge, der er til rådighed, være 
at foretrække. Det betyder så at sige, at der skal opnås mere kvalitet for 
færre muligst penge, hvilket må resultere i en offentlig sektor, der 
fungerer mere effektivt. Dette har så mundet ud i regeringens 
Kvalitetsreform ”Bedre velfærd og større arbejdsglæde”.  
                                                 
19 http://www.fokus-net.dk/composite-1573.htm 
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Regeringen har i arbejdet med kvalitetsreformen valgt at fokusere på de 
tre kerneområder: 
- Sundhed  
- Ældrepleje og 
- Dagtilbud til børn  
(Ibid., s. 15) 
 
Med fem overordnede temaer:  
- Frit valg, brugerinddragelse og personligt ansvar 
- Sammenhængende service – med respekt for borgeren 
- Klare mål og ansvar for resultater 
- Nytænkning, konkurrence og mest kvalitet for pengene 
- Ledelse, medarbejderinddragelse og motivation. 
Disse fem temaer anses for redskaberne for at forbedre kvaliteten i den 
offentlige sektor.  
 
Netop regeringens opfattelse af begrebet ”kvalitet” er interessant, at se 
nærmere på, da dette kan opfattes på forskellige måder. Regeringen 
deler kvalitetsbegrebet op i tre dele:  
 
Den faglige kvalitet 
Den organisatoriske kvalitet 
Den oplevede kvalitet.  
(Ibid., s. 8) 
 
God kvalitet forudsætter, at alle tre dele er opfyldt, det vil sige, at 
personalet har den faglige uddannelse og viden til at udføre det 
pågældende erhverv, at institutionen organisatorisk og administrativt 
har tilrettelagt arbejdet godt, og at brugeren af den pågældende ydelse 
er tilfreds med ydelsen.  
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Selve Kvalitetsreformen lægger op til forskellige redskaber for hvordan 
disse forskellige kvalitetsformer opfyldes. Et af de kvalitetsmål er frit 
valg i den offentlige sektor, hvilket indebærer at den enkelte borger, i 
højere grad, skal have mulighed for selv at kunne vælge den institution, 
der skal varetage den ydelse vedkommende behøver. Dette giver 
borgeren større frihed og større udvalg for at vælge den institution, der 
udbyder den ydelse som netop er det, som borgeren efterspørger. 
Borgernes ønsker til den offentlige service er forskellige, og derfor er frit 
valg en måde at imødekomme dette. Samtidig er det en måde, at opnå 
en større oplevet kvalitet på, da borgeren ikke er ”fastlåst” i valget af 
ydelsen, men derimod har større frihed. Samtidig lægger regeringen 
også op til, at private udbydere i højere grad inddrages, når 
kommunerne udbyder offentlig service til sine borgere. Det skaber både 
flere udbydere at vælge imellem for borgerne, og samtidig også et 
konkurrencemoment inden for det pågældende serviceområde, hvilket 
regeringen mener, vil højne standarden af ydelsen og dermed kvaliteten 
af ydelsen.  
 
Begrebet frit valg lægger også op til at borgerne nu kan fravælge de 
”dårlige” udbydere. En måde at finde frem til ”dårlige” udbydere er 
blandt andet ved at lave brugertilfredshedsundersøgelser, hvilket er et 
af redskaberne, som regeringen har fremlagt. Det er meningen, at 
brugertilfredsundersøgelserne skal indikere hvilke institutioner, der 
fungerer fint og lever op til krav og ønsker, samt hvilke institutioner der 
halter. Endvidere er det også meningen, at der opstår en slags 
konkurrence mellem institutionerne, og derved skal disse lære af 
hinanden, så de gode lærer af de mindre gode.  
 
Derved har de mindre gode mulighed for, at oppe sig for derved selv i 
fremtiden, at udbyde samme høje kvalitet af ydelser. Alt i alt vil dette 
forhøje den samlede oplevede kvalitet for brugeren samt sætte fokus på 
institutioners faglige og organisatoriske kvalitet.  
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Et vigtigt middel for at opnå god service til borgerne er, ifølge 
regeringen, at de ansatte i den offentlige sektor har gode arbejdspladser. 
Altså at et godt arbejdsmiljø samt tilfredse medarbejdere der trives med 
deres arbejde, betyder god borgerservice og god oplevet kvalitet samt god 
organisatorisk kvalitet. Ved at skaffe gode arbejdspladser opnås også 
færre sygedage. Derfor skal kommuner og institutioner tage initiativ til, 
at placere medarbejdertilfredshed centralt på dagsordenen og føre 
medarbejdersamtaler for at fokusere på evt. problemer og dermed 
undgå et psykisk dårligt arbejdsmiljø og sygefravær.  
 
Det er endvidere et mål for regeringen, at sætte fokus på den faglige 
kvalitet i den offentlige sektor. Medarbejderne skal have de nødvendige 
kompetencer for, at udføre deres arbejde derfor afsættes der puljer til 
efteruddannelse for personale ansat i de forskellige borgernære 
serviceområder. Samtidig skal der være mulighed for mange af de 
ufaglærte offentligt ansatte, at opnå mere kompetence inden for deres 
arbejdsområde ved at tage en relevant uddannelse.  
 
Regeringen lægger op til mere benyttelse af resultatløn i den offentlige 
sektor. Resultatlønskontrakter skal både benyttes på 
medarbejderniveau og på lederniveau. Formålet er, at god 
arbejdsindsats og gode resultater på arbejdet skal belønnes. Er der en 
tilskyndelse til dette, giver det også incitament til at yde en ekstra 
indsats på arbejdspladsen, hvilket vil højne kvaliteten af ydelsen på 
institutionen. Den økonomiske tilskyndelse kan ses her at være en del 
af regeringens strategi for at opnå kvalitet.  
De offentlige ledere skal endvidere hvert tredje år evalueres af både 
medarbejdere og overordnede og have krav på lederudviklingssamtaler 
med deres overordnede hvert år.   
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Det er et led i regeringens strategi, at borgere skal have lettere adgang 
til informationer om det offentlige samt have mulighed for at få 
oplysninger om deres rettigheder i forhold til offentlige ydelser (Ibid., s. 
36-41). Udover dette skal det også være lettere, at komme til at klage til 
offentlige myndigheder og samtidig også kunne forvente en relativ hurtig 
reaktion fra myndigheden. Som et led i strategien skal det være muligt 
og tilgængeligt for borgere, at få information om hvad de kan forvente af 
den offentlige service. Kommunerne skal derfor opstille mål for servicen, 
så borgerne ved, hvad de kan forvente af de offentlige institutioner i 
deres kommune. Regeringen foreslår derfor, at kommunerne udmønter 
en kvalitetskontrakt med borgerne, hvori de opstiller de mål, inden for 
de forskellige serviceområder, der skal opfyldes. Målene skal 
kvantitativt kunne måles på for derved jævnligt, at kunne dokumentere 
over for borgerne, om de opfyldes og om hvor langt kommunen eller 
institutionerne er i processen med at virkeliggøre dem (Ibid., s. 119). 
Dette gør det muligt for borgerne, at følge med i kommunens arbejde 
med at opfylde målene og at kunne forvente de opsatte mål. Der 
forventes derfor også af institutionerne, at de imødekommer borgernes 
forventninger ved både fagligt og organisatorisk at opfylde målene.  
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REGERINGENS TILTAG PÅ DAGINSTITUTIONSOMRÅDET 
 
INDLEDNING 
I dette kapitel vil vi redegøre for de specifikke tiltag på 
daginstitutionsområdet, som regeringens Kvalitetsreform ligger op til. 
Eftersom vi har valgt, at beskæftige os med den del af Kvalitetsreformen 
der berører daginstitutionsområdet, vil det være oplagt at ridse de 
forskellige tiltag op på dette område.  
 
DE FORSKELLIGE TILTAG 
Generelt minder de forskellige tiltag i Kvalitetsreformen på områderne 
sundhed, ældrepleje og dagtilbud til børn meget om hinanden. Tiltag 
som brugertilfredshedsundersøgelser og frit valg er eksempelvis nogle af 
dem der går igen på alle tre områder. Nogle af tiltagene er, som vi 
herunder skal se, mere konkrete, hvorimod andre er tiltag hvis resultat 
eller konsekvens har til hensigt at forøge kvaliteten. Tiltagene vil 
herunder blive fremlagt punktvis for at få et større overblik over dem.  
 
• Daginstitutioners lukkedage på almindelige dage skal afskaffes 
(Kvalitetsreformen ”Bedre velfærd og større arbejdsglæde” s. 49-
51)  
 
- er et af de mere konkrete tiltag der er foreslået. Det har til 
hensigt, at sikre børnefamilierne at der ikke er lukkedage i 
daginstitutioner på enkeltstående hverdage uden for ferierne, 
altså på dage, der ikke læner sig op af helligdage og som 
vanskeliggør det for forældrene at få passet deres børn. 
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• I højere grad frit valg af institution  
(Ibid., s. 57) 
 
- er et af hovedelementerne i Kvalitetsreformen. Det er meningen, 
at forældre selv skal have mulighed for, at vælge den institution 
deres barn/børn skal gå i. Det er, ifølge regeringen, en kvalitet i 
sig selv, at borgerne ikke er bundet af noget geografisk 
tilhørsforhold, der ”tvinger” dem til, at vælge en bestemt 
institution. På denne måde kan de fravælge de mindre gode 
institutioner. Samtidig bliver der sat fokus på disse institutioner, 
så de har mulighed for at forbedre sig.   
 
Nogle af de øvrige forslag, som regeringen lægger op til har at gøre med 
selve arbejdspladsen og dets medarbejdere. Det er forslag, der i sidste 
ende skal bevirke, at kvaliteten af den ydelse, der bliver udbud, bliver 
bedre. Nogle af disse tiltag lyder som følger: 
 
• Attraktive arbejdspladser med ansvar og faglig udvikling. 
1. Medarbejderne skal tage ansvar for en stærk offentlig 
servicekultur 
2. Medarbejdernes kompetencer skal anvendes bedst muligt 
3. Medarbejdernes kompetencer skal udvikles 
4. En styrket indsats for et bedre arbejdsmiljø 
5. Medarbejderne skal anerkendes for en god indsats  
(Ibid., s. 68) 
   
Ad 1. Her lægges der op til, at medarbejderne i højere grad inddrages 
i ansvaret for at kvaliteten i den enkelte institution er 
tilfredsstillende. Der er endvidere udarbejdet ni principper for god 
offentlig service, som skal være en hjælp for at forbedre servicen i 
den offentlige sektor generelt.  
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Ad 2. I dette felt ligger interessen i, at få fordelt arbejdet i 
institutionen, så medarbejderne har ansvaret for det arbejde, som de 
har kompetence indenfor. Dette felt er mere rettet mod ældre- og 
sundhedsområdet.  
 
Ad 3. Regeringen vil gøre mere for at muligheden for voksen- og 
efteruddannelse styrkes, så medarbejderne kan opkvalificere sig. Der 
skal investeres i at blandt andet socialpædagoger kan videreudvikle 
deres kompetencer. Endvidere skal de ikke-faglærte i den offentlige 
sektor have mulighed for at tage en relevant uddannelse. 
  
Ad 4. Grunden til dette tiltag er, at man vil nedbringe sygefraværet i 
den offentlige sektor og sørge for et godt arbejdsmiljø, hvilket skal 
resultere i god arbejdsindsats fra medarbejdernes side. 
Medarbejderne i den enkelte institution skal i højere grad inddrages 
i, at forbedre den enkelte institution. Der skal indføres årlige 
medarbejdersamtaler for, at sætte fokus på medarbejderens 
udviklingsbehov og for at sikre at medarbejderne er tilfredse med 
arbejdspladsen. Dette skal endvidere dokumenteres årligt, så der 
gøres noget konkret for at forbedre forholdet, hvis der eksisterer 
utilfredshed fra medarbejdernes side på arbejdspladsen. 
Sygefraværet skal desuden opgøres så disse kan sammenlignes 
mellem institutionerne, så en der kan gøres en indsats for at 
nedsætte det.  
 
Ad. 5. Regeringen vil i højere grad have indført resultatløn. Det er 
meningen, at medarbejdere der yder en god indsats også skal 
belønnes for det. Det skal virke motiverende for de ansatte, at yde en 
ekstra indsats, da medarbejderen nu bliver anerkendt økonomisk for 
sit arbejde.  
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Regeringen lægger op til en reform på ledelsesområdet. På lederområdet 
er det nogle af de samme tiltag der går igen som dem på 
personaleområdet. 
 
Regeringens mål for en ledelsesreform: 
• Alle offentlige institutionsledere skal have ret til en 
anerkendt lederuddannelse 
• Offentlige ledere skal evalueres mindst hvert tredje 
år og have krav på en årlig lederudviklingssamtale 
med deres overordnede 
• Offentlige ledere skal have et klart ledelsesansvar 
og rum til at lede 
• God ledelse skal anerkendes og belønnes 
(Ibid., s. 84). 
 
Som tidligere nævnt er en af de store udfordringer mangel på 
arbejdskraft både i den offentlige sektor. Som vi har set, er det ikke en 
brugbar løsning, at sætte lønningerne i den offentlige sektor op, da et af 
argumenterne er, at kommer der en ansat fra den private sektor over til 
den offentlige sektor, kommer der ligeledes til at mangle arbejdskraft i 
den sektor også. Løsningen er, ifølge regeringen, at de ældre på 
arbejdsmarkedet bliver længere, altså går senere på efterløn og pension. 
Ligeledes skal der gøres en indsats for, at få flere med en anden etnisk 
baggrund end dansk på arbejdsmarkedet.  
 
Et af de tiltag der er rettet direkte på børneområdet er en investering i 
forbedring af de fysiske rammer på daginstitutionerne. Denne 
investering skal sikre bedre trivsel og bedre muligheder for, at børnene 
kan udfolde sig, både inde i institutionerne og udenfor på de 
dertilhørende legepladser. (Ibid., s. 147)  
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STYREFORMER I DEN OFFENTLIGE SEKTOR 
 
INDLEDNING 
I dette kapitel vil vi overordnet se på nogle af de styringsformer som 
findes i den offentlige sektor og følgelig hvilke styringsformer, som gør 
sig gældende på daginstitutionsområdet. Men en forudsætning for dette 
er, at vi allerførst kaster et blik på den styringsmæssige udvikling. 
 
DEN STYRINGSMÆSSIGE UDVIKLING FRA 1990’ERNE OG TIL I DAG  
I 1990’erne opdagede embedsmændene i finansministeriet, at det stod 
skidt til med styringen i den offentlige sektor og i kommunerne. 
Embedsmændene foreslog den daværende finansminister, at der kunne 
laves et forsøg med nye styrings- og ledelsesformer. Dette forsøg blev 
kaldt ”Fristyrelsesforsøg”. Forsøget gik ud på, at bryde barrierer og 
fjerne de hindringer for effektiv ledelse og udvikling af institutionerne 
der måtte være. Dette blev gjort med et princip om ”noget for noget”, 
som drejede sig om, at institutionerne på den ene side skulle have 
ekstraordinære frihedsgrader i forhold til løn, bevillingsform, 
flerårsaftaler og ressortpolitiske krav, samtidig med at de på den anden 
side skulle de også levere en øget produktivitet og kvalitet. Rammerne 
for dette skulle være konstruktiv dialog mellem ministerier og 
institutionerne, og begge skulle være fuldt ansvarlige. Forslaget fik 
negativ modtagelse, men endte med at blive en succes.   
 
Selve forsøget var inspireret af den pragmatiske tankegang, som den 
engelske regering benyttede sig af i deres Next Steps Initiative, netop for 
at simplificere styringsapparatet for at undgå bureaukratisering og 
unødige transaktionsomkostninger. Kravene til kontrakterne blev 
ligeledes fastslået til at indeholde få men meningsfyldte mål ud fra 
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forudsætningen om at måling og rapportering ikke kan erstatte dialogen 
om de ledelsesmæssige mål.20   
  
Efter et par år med dette forsøg blev kontraktstyring hurtigt et 
institutionaliseret element, ved således at blive konceptet for alle 
ministerier og institutioners relationer samt mere og mere udbredt i 
kommunerne. Samtidig begyndte en videre udarbejdelse af 
kontrakterne, så de blev mere komplekse og indeholdte flere mål. 
Kontraktstyringen fik dermed en bureaukratisk karakter og blev 
sværere at styre. Som en følge af dette gik den konstruktive dialog om 
det væsentlige og uvæsentlige tabt. Dynamikken og relevansen af 
kontraktstyringen forsvandt, og blev ikke i stand til at løse de 
ledelsesmæssige udfordringer. 
 
Den centralisering der er sket i mere og mere udstrakt grad har deslige 
fået uønskede bivirkninger. Ledelsens og medarbejdernes 
opmærksomhed skævvrides, så at sige, fra det som er svært at måle til 
det som er let. Eksempelvis kan dette bevirke, at forskellige 
institutioner laver ulogiske aktiviteter, fordi de skal have opfyldt et mål i 
kontrakten. Et eksempel på dette kan være, når forsvaret før nytår 
brænder deres benzin af, fordi forsvaret ellers vil få en mindre 
benzinkvote til det kommende år.21   
 
Henrik Hjortdal,22 en af de tidligere embedsmænd i finansministeriet, 
pointerer, at selve kontraktstyringens væsen er gået over gevind. Efter 
Hjortdals overbevisning er en af Kvalitetsreformens vigtigste 
                                                 
20 Politiken d. 29/3 – 2007 – ”Tilgiv os, vi vidste ikke hvad vi gjorde” 
21 Ibid. 
22 Kronikken er blevet skrevet af i alt 10 tidligere embedsmænd: Henrik Hjortdal, Jes 
Gjørup Tommy Jensen, Leon Lerborg, Claus Nielsen, Niels Refslund, Jacob Suppli og 
Jasper Steen Winkel, men af hensigtsmæssige årsager nævner vi Henrik Hjortdal som 
repræsentant dem alle.  
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udfordringer netop, at finde en løsning på kontrakstyringen 
bureaukratiske karakter.   
 
STYRINGSFORMER PÅ KOMMUNALT PLAN 
Kommunerne benytter sig af forskellige styreformer, når det drejer sig 
om de forskellige velfærdsområder og institutioner. Kommunerne har, 
ifølge den kommunale lovgivning, selvstyre, hvilket betyder, at de selv 
kan bestemme hvilke styreformer de ønsker at gøre brug af. Derfor 
varierer brugen af de forskellige styreformer også fra institution til 
institution, fra velfærdsområde til velfærdsområde og fra kommune til 
kommune. Dette gør det svært at kategorisere hvilke styringsredskaber, 
der som helhed generelt gøres brug af i kommunerne og på de enkelte 
områder. Ønskes der et specifikt overblik over den enkelte kommune, 
velfærdsområde eller institution eller at der laves et samlet overblik over 
brugen af styreformer på for eksempel daginstitutionsområdet, er det 
nødvendigt, at lave en spørgeskemaundersøgelse eller direkte analyse af 
dette. Overordnet kan vi sige, at der gøres brug af følgende styreformer 
på kommunalt plan: 
• Hierarki  
• Mål og rammestyring 
• Kvalitets og evalueringsledelse 
• Kontraktstyring 
• Værdibaseret ledelse 
• Feedback på virksomhedsplaner  
(Michelsen, 2004, s. 17 og 18) 
 
En kommunerapport fra 2004, som dækker over en 
spørgeskemaundersøgelse af et repræsentativt udsnit af de danske 
kommuner med henblik på kommunernes styring af de store 
institutionsområder fortæller os, at stort set alle kommuner gør brug af 
mål- og rammestyring inden for de tre store institutionsområder 
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ældresektoren, daginstitutioner og skoler. Dette stemmer i øvrigt godt 
overens med den decentrale struktur, som eksisterer, hvor ansvaret for 
økonomi og drift af de kommunale institutioner i høj grad er lagt ud til 
institutionslederne. I 81-82 % af kommunerne arbejder de kommunale 
institutioner for alle tre sektorer med rammebudgettering, hvilket vil 
sige, at de arbejder med et rammebeløb som de frit kan disponere over, 
dog undtagelsesvis lønposter. (Ibid., s 13)  
 
De 6 forskellige styringsformer anvendes med stor variation i 
kommuner og institutioner. Nedenunder ses en tabel over en angivelse 
af omfanget af anvendelsen af de forskellige styreformer. Angivelsen er i 
pct. af alle kommuner. 
Styreformer Daginstitutioner 
Hierarki  
Benyttes ikke 
Meget lille 
Lille 
Nogen 
Stor  
Meget stor 
I alt 
 
16 
29 
23 
37 
11 
0 
100 
Mål- og rammestyring 
Benyttes ikke 
Meget lille  
Lille  
Nogen 
Stor 
Meget stor 
I alt 
 
7 
5 
3 
25 
46 
21 
100 
Kvalitets- og evalueringsledelse 
Benyttes ikke 
Meget lille 
Lille 
Nogen  
 
7 
15 
18 
49 
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Stor 
Meget stor 
I alt 
15 
3 
100 
Kontraktstyring 
Benyttes ikke 
Lille 
Meget lille 
Nogen 
Stor 
Meget stor 
I alt 
 
41 
20 
17 
24 
20 
20 
100 
Værdibaseret ledelse 
Benyttes ikke 
Meget lille  
Lille  
Nogen 
Stor 
Meget stor 
I alt 
 
8 
5 
12 
32 
32 
19 
100 
Feedback på virksomhedsplaner 
Benyttes ikke 
Meget lille 
Lille 
Nogen 
Stor 
Meget stor 
I alt 
 
3 
4 
10 
49 
25  
11 
100 
(Ibid., s. 17) 
Den oprindelige tabel har alle de tre store sektorer med, men vi har valgt at afgrænse 
os fra de to øvrige, altså ældresektoren og skoler, da vores fokus er styring på 
daginstitutionsområdet.   
 
Af disse tal kan det ses, at mål og rammestyring bruges i stor grad i 46 
% af kommunerne. Det er alligevel værd at lægge mærke til, at selvom 
41 % af kommunerne svarer, at de ikke bruger kontraktstyring, så 
svarer 40 % af kommunerne til sammen, at de gør brug af 
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kontraktstyring i stor eller meget stor grad. 49 % af kommunerne 
svarer, at de i nogen grad bruger kvalitets- og evalueringsledelse.  
Når det gælder værdibaseret ledelse svarer 62 % af kommunerne til 
sammen at de bruger denne styreform i nogen eller stor grad. 
 
Mere konkret kan vi nævne Hvidovre kommune, som benytter sig af 
kontraktstyring i forhold til daginstitutionsområdet. Disse kontrakter 
kan se ud som vedlagte bilag. Dette viser en kontrakt udformet imellem 
Hvidovre Kommunalbestyrelse og lederen af Børnehuset Tinsoldaten. 
Resultatkontrakten forløber over et år og indeholder forskellige mål, 
som institutionen skal leve op til. Typisk skal institutionen selv 
formulere to mål, som de vil fokusere på at opfylde det kommende år, og 
det tredje er et kommunalt fastsat mål, som skal indlemmes i 
kontrakten. Disse mål skifter hvert år og kan for eksempel være 
indførelse af sund mad i institutionen eller at øge den fysiske aktivitet 
for børnene. I kontrakten under hvert mål udarbejdes der en 
handlingsplan fra institutionens side af, som omhandler hvordan de har 
tænkt sig, at opfylde og opnå disse mål. Endvidere indeholder 
kontrakten også et afsnit om institutionens økonomi for det kommende 
år samt faglige forventninger og krav til institutionens leder, som i 
sidste ende har ansvaret for at kontrakten bliver opfyldt. I januar i det 
nye år bliver lederen kaldt til samtale hos Kommunalbestyrelsen, hvor 
årsforløbet og kontrakten evalueres. Er kontraktens mål ikke blevet 
opfyldt, kan lederen risikere en bøde, og i sidste ende en afskedigelse, 
hvis dette gentager sig.23    
 
 
 
 
 
                                                 
23 Kilde: Sofie Lange – Medarbejder i Hvidovre Kommune og sidder med udarbejdelse 
af kontrakter til daginstitutioner.  
STYRING PÅ DAGINSTITUTIONSOMRÅDET I LYSET AF KVALITETSREFORMEN 
 
ULDUZ SALIMIAN JENSEN & HEIDI CATHY SMITH JENSEN 
47
PROBLEMATISERING AF DE EKSISTERENDE STYREFORMER 
 
INDLEDNING 
Dette afsnit tager udgangspunkt i kronikken ”Tilgiv os, vi vidste ikke 
hvad vi gjorde”24 og Henrik Hjortdals efterfølgende foredrag på RUC om 
kronikken25. Vi vil med dette kapitel lave en problematisering af de 
eksisterende styreformer i den offentlige sektor ved, at inddrage 
eksperter. Kronikkens forfattere er alle tidligere embedsmænd, som i 
dag sidder som direktører eller administrerende chefer. Fælles for dem 
alle er, at de, i 1990’erne, var med til at indføre mål- og ramme- samt 
kontraktstyring, som et forsøgselement, da den daværende styring ikke 
bidrog til at forbedre og effektivisere den offentlige sektors kvalitet. I 
kapitlet vil vi inddrage de problematikker som Henrik Hjortdal og de 
andre tidligere embedsmænd udpeger som de vigtigste omkring styring. 
Dernæst vil vi kaste et blik på Kvalitetsreformen i lyset af denne kritik.  
 
FREMTIDENS STYRINGSPROBLEMATIKKER  
Dokumentationsforholdets voksende omfang har påvirket 
ledelsestænkningen negativt, og medarbejdernes ansvar forsvinder i 
papirbunkerne. Forskellen mellem god og dårlig ledelse er blevet 
udvisket.  I den offentlige sektor er der stadig dårlige ledere, som har 
det forholdsvis risikofrit, og behovet for et større fokus på god ledelse er 
påkrævet. Et af problemerne er, ifølge Henrik Hjortdal, at der fra 
politisk side ikke er megen interesse for om institutionslederne og 
forvaltningscheferne er dygtige ledere i dagligdagen. Han peger på, at så 
længe økonomistyringen og resultatkontrakten er opfyldt, og den 
politiske ledelse betjenes loyalt, så er alle ting overholdt.  
 
                                                 
24 Politiken d. 29/3 – 2007 – ”Tilgiv os, vi vidste ikke hvad vi gjorde” 
25 Henrik Hjortdals foredrag om kronikken på RUC d. 5/10 2007  
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Men Hjortdal understreger at, der er behov for ledere som er i stand til 
at lede andre mennesker og at det er det, som gør en arbejdsplads 
effektiv og kvalitetsrig. Som det er nu, kommer der først fokus på de 
fundamentale ledelsesmæssige kompetencer, når det er gået helt galt. 
Dårlige ledere og deres medarbejdere er altså mere eller mindre overladt 
til dem selv i den daglige drift. Dette medfører en sænkning af 
effektiviteten og kvaliteten samt gnidninger på arbejdspladsen samtidig 
med at det i sidste ende går ud over borgerne. Vel at mærke uafhængig 
af om det kan måles eller ej. Der er endvidere et behov for, at skifte 
fokus fra styring og tilsyn til ledelse og ansvar. I stedet for at lederne 
udnævnes efter faglige kvalifikationer bør de udnævnes efter deres 
ledelsesmæssige evner. Det handler frem for alt om at talenterne 
spejdes og næres på vejen til lederjobbet samt at sikre en fortsat videre 
udvikling, når de er blevet ledere. En måde at forbedre lederkvaliteten 
er ved, at åremålsansættelser på alle niveauer bliver en altafgørende 
hovedregel i det offentlige. Dette er med til at sikre, at ledere som ikke 
fungerer eller trives automatisk kan komme videre. Det handler om at 
skabe incitamenter til mobilitet på lederposterne mellem forskellige 
sektorer og arbejdsområder samt mellem stat, kommuner og private 
virksomheder.  
 
Der kan endvidere sættes fokus på vilkårene for lederskab i de 
borgernære institutioner ved, at anerkende de ledere, som tør udvise 
lederskab og som lykkes i, at skabe resultater og udvikle deres 
arbejdsplads. Det handler desuden om, at gøre det mere attraktivt at 
være en offentlig leder i frontlinjen. Det nuværende lønsystem og 
stillingsvurderings- og klassificeringssystem er oldnordisk og 
samstemmer ikke med dels de udfordringer, som lederne reelt møder i 
deres hverdag, og dels de krav og det ansvar, som det i dag kræver at 
løfte i den offentlige sektor. I stedet er der behov for at skabe et system, 
hvor ledernes lønniveau ikke alene er fastlagt udfra hvor tæt de er på en 
minister og en borgmester, men også de ledere som skaber resultater, 
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træffer upopulære beslutninger og tager den daglige dialog med 
medarbejdere og borgere på en ordentlig måde skal anerkendes og 
belønnes. 
 
KVALITETSREFORMEN I LYSET AF STYRINGSPROBLEMATIKKERNE 
Henrik Hjortdal ser Kvalitetsreformen som det indtil videre bedste 
initiativ, der politisk set er blevet fremført. Her er der søgt en bedre 
bottom-up løsning frem for den eksisterende top-down fokusering. Men 
forslagene som er lagt frem i Kvalitetsreformen er ikke uden 
problematikker, således er den allerede blevet skarpt kritiseret blandt 
andet af oppositionen under Folketingsvalget i november 2007. Også 
inden for de sidste måneder er regeringens Kvalitetsreform blevet 
kritiseret for ikke at indeholde nogen lønpulje til de offentlige ansatte, 
som råber efter mere i løn.  
 
Kvalitetsreformen lægger som bekendt op til en ledelsesreform, men her 
er der ikke nævnt noget om hverken ledelsesvilkår eller styring.26 Der er 
endvidere lagt op til attraktive arbejdspladser, men også her er der 
mangler, da løn og afbureaukratisering ikke indgår. Ifølge Hjortdal 
mangler der et helhedsperspektiv på ledelsesvilkår og styring. Det 
overordnede problem med Kvalitetsreformen er, at der slet ikke er 
fokuseret på styring. I og med at styringsformerne i den offentlige sektor 
er blevet for omfattende og bureaukratiske, er der brug for en 
styringsreform for, at få Kvalitetsreformen til at fungere i praksis. Bliver 
forslagene fra Kvalitetsreformen implementeret uden en sådan, vil hele 
systemet, ifølge Hjortdal, bryde sammen.27  
 
 
                                                 
26 Henrik Hjortdals foredrag på RUC d. 5/10 2007 om kronikken ”Tilgiv os, vi vidste 
ikke hvad vi gjorde” 
27 Ibid. 
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TEORI 
 
INDLEDNING 
I dette kapitel vil vi introducere den teori som skal danne baggrund for 
vores analyse af Kvalitetsreformens tiltag på daginstitutionsområdet.  
 
Som tidligere nævnt er det ikke regeringens politik, at poste flere penge 
ind i den offentlige sektor, da det ikke ses for at være løsningen på de 
fremtidige udfordringer med blandt andet mangel på personale. 
Påstanden er, at der ikke bare skal postes flere penge i denne sektor for, 
at tiltrække mere arbejdskraft, da der allerede i mange andre erhverv 
også er mangel på personale. Får den offentlige sektor én ansat fra den 
private sektor, vil der ligeledes mangle en i denne sektor, hvilket ikke er 
lukrativt for samfundet som helhed. Regeringens svar på dette problem 
er at effektivisere den offentlige sektor, dvs. at få mere nytte ud af de 
samme (eller generelt bare færrest mulige) penge. Denne ”value for 
money” tilgang til den offentlige sektor er i lighed med NPM 
tankegangen.  
 
RESULTATLØN  
Et af regeringens forslag for at skabe attraktive arbejdspladser er, som 
vi tidligere har skrevet, at medarbejderne anerkendes for en god 
indsats, med andre ord at der i højere grad anvendes resultatbaseret 
løn. I dette kapitel ser vi på nogle af de fordele og ulemper der er ved, at 
anvende denne lønningsform, herunder hvilke konsekvenser det kan 
have at resultatlønne på daginstitutionsområdet. Sidstnævnte uddybes 
dog yderligere i analysen. 
 
At blive resultatlønnet vil sige, at man modtager en fast grundløn, som 
suppleres med en bestemt faktor (et aftalt pengebeløb) for hver gang den 
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ansatte opfylder den (eller de) bestemte betingelse(r), der er for at kunne 
opnå den ekstra bonus. Den ansatte har altså mulighed for, at 
oparbejde en højere løn end den fastsatte grundløn. Denne form for 
aftale der indgås mellem arbejdsgiver og den ansatte er en del af det, 
der kaldes en incitamentskontrakt (Milgrom & Roberts 1993: s.206-
208).  
 
KONTRAKTSTYRING - INCITAMENTSKONTRAKT 
Baggrunden for at ville lave en incitamentskontrakt er, at 
arbejdsgiveren på en arbejdsplads er interesseret i, at få hans ansatte til 
at udføre noget bestemt arbejde. Arbejdsgiveren ønsker, at arbejdet 
udføres effektivt, altså at der ikke går ressourcer til spilde undervejs. 
Arbejdsgiveren vil derfor gerne motivere sine ansatte til, at udføre 
arbejdet på korrekt vis, hvilket han gør ved, at ansætte dem igennem en 
incitamentskontrakt. Han vil med kontrakten kunne give tilskyndelse 
til, at de ansatte udviser en adfærd som er i 
arbejdsgiverens/virksomhedens interesse. Dette forhold der er mellem 
arbejdsgiver og ansat kan forklares ved en teori der hedder principal-
agent teori, og bunder i det faktum, at både arbejdsgiveren (principalen) 
og den ansatte (agenten) handler rationelt, altså i egen interesse (Ibid.,  
s.170).  
 
Grunden til at vi vil anvende denne teori i vores projekt er, at der med 
Kvalitetsreformen ønskes yderligere anvendelse af resultatløn, og at der 
inden for daginstitutionsområdet vil opstå en lønform og en 
arbejdssituation i lighed med principal-agent teorien.  
 
Principal-agent forholdet kan simplificeres ved en arbejdssituation, hvor 
agenten er sælger for en virksomhed (vi vil senere problematisere dette 
yderligere i forhold til arbejdet i en daginstitution). Principalen er 
interesseret i, at agenten handler i overensstemmelse med 
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virksomhedens/institutionens mål, dvs. at yde maksimal indsats til 
fordel for virksomheden.  
 
I denne situation vil det sige, at den ansatte skal sælge så meget som 
muligt. I en situation hvor agenten får en fast løn er der, fra agentens 
synsvinkel, ikke nogen fordel ved, at yde en ekstra god indsats for at få 
solgt så meget som muligt. Der er tværtimod en negativ nytte ved, at 
yde en ekstra indsats, da den økonomiske forskel mellem at anstrenge 
sig mere for at få solgt mere og ikke at anstrenge sig er den samme. Der 
er desuden et asymmetrisk informationsforhold mellem principalen og 
agenten, da principalen ikke er i stand til hele tiden at observere 
agentens arbejde. Det vil sige, at agenten kan i princippet lade være 
med, at anstrenge sig for meget for, at gøre en god indsats (fordi at det 
ikke kan betale sig for ham), men alligevel modtage sin faste løn. Dette 
hedder at udvise ”moral hazard”, og opstår, netop når principalen ikke 
kan observere agentens indsats og dermed ikke kan kontrollere, om 
agenten udfører arbejdet tilfredsstillende. Moral hazard bevirker, at der 
opstår et effektivitetstab på arbejdspladsen, da agenten ikke arbejder 
optimalt, men derimod handler i egen interesse. Hvis agentens løn 
derimod gøres afhængig af hans indsats på arbejdet, bliver han nødt til 
at yde optimal indsats, hvis han vil opnå en god løn. På denne måde 
indføres et økonomisk incitament via kontrakten mellem arbejdsgiver og 
ansat. Denne løsning er dog ikke helt problemfri. Ved at gøre agentens 
løn afhængig af salgstallet overføres samtidig også risiko over på 
agenten, da salgstallet ikke kun afhænger af agentens indsats, men 
også af ydre påvirkninger (Bregn 2003: s.48-50).  
 
RESULTATMÅLING 
Resultatmåling kan bidrage til at højne effektiviteten, når der sættes 
eksplicitte mål. Resultater bliver et succeskriterium for ledelsen, og 
dermed motiverer det til at udvise de bedste resultater som muligt.  
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Når gode resultater opnås, øger det chefens og medarbejdernes værdi, 
og dårlige resultater giver anledning til at overveje den forsatte 
ansættelse af disse. Måling af resultater kan endvidere fremme 
sammenlignelighed, idet det giver plads til benchmarking af forskellige 
velfærdsydelser og institutioner. Herved kan det ses, hvem der opnår de 
bedste resultater og desuden kan årsagen bag de gode resultater 
undersøges. Således kan måling af resultater skabe et grundlag for 
læring, så ”best practise” bliver kendt for andre institutioner eller 
organisationer. Omvendt er der også mulighed for, at få viden om de 
institutioner, som klarer sig dårligst og finde årsagerne bag disse. 
(Samfundsøkonomen, 3, 2007, s. 9) Drejer det sig om offentliggørelse af 
resultaterne, kan det styrke incitamenterne til at vise resultater. Det 
kan ske som et led i naming and shaming, men det virker dog bedst, 
hvor der er konkurrence mellem leverandørerne. (Ibid., s. 9 – 10)  
 
SKÆVVRIDNING 
Førnævnte arbejdssituation med arbejdsgiver og sælger er en meget 
simpel opstilling (om end ikke ualmindeligt), da arbejdsindsatsen i høj 
grad opgøres kvantitativt (ved antal solgte varer). Kvantitative mål er 
nemme at opgøre eller tjekke af fx en tredje part, da de er objektive og 
der kan derfor ikke drages meget tvivl om hvad der ønskes udført. Det 
opgøres som regel i antal eller størrelser (Bregn 2003: s. 50-51). 
På de fleste arbejdspladser er situationen dog en del anderledes end den 
førnævnte, da der er flere dimensioner i selve arbejdet. Der findes som 
regel flere forskellige slags opgaver der skal udføres, og består 
belønningen (altså det der resultatlønnes på) i, at det kun er nogle af 
arbejdsopgaverne som belønnes, siger det næsten sig selv, at disse 
opgaver vælges på bekostning af andre. Der sker en skævvridning 
arbejdsopgaverne imellem, da der nu er en tilskyndelse til, at indrette 
adfærden efter at udvise resultater for de opsatte mål og for at få mere i 
lønningsposen. Samtidig bliver der fra den ansattes side lagt mere vægt 
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på, at udføre arbejdsopgaver, der kan måles kvantitativt, frem for de 
mere kvalitative opgaver der er svære at måle på (Ibid.).  
 
KRITIK AF RESULTATMÅLING 
Ved at åbne op for en sammenligning via et benchmark-system kan der 
ske det, at fænomenet gaming træder i kraft. Gaming er, at spille spillet 
og udvise resultater i forhold til det, der bliver målt på, og det kan 
endda ske, at nogle institutioner manipulerer med data.  
 
Når der bruges aggregerede resultatmål, hvilket vil sige en 
sammenfatning af de samlede mål for en institution som for eksempel 
en smiley-ordning, kan det være vanskeligt, at gennemskue, hvad dette 
samlede mål siger, om netop denne institution, og det kan desuden 
skabe grobund for en overfortolkning og fejlfortolkning af disse. De mål 
som skal opfyldes afhænger af de udvalgte resultatindikatorer, som 
vælges til at opnå målet, og disse bestemmer hvorvidt de væsentlige 
svagheder, som findes ved resultatmåling opstår (Samfundsøkonomen, 
3, 2007, s.11). 
 
Hvis vi kaster et blik på medarbejdersiden, kan der ske en 
demoralisering af de ansatte, når resultatmålene ikke anses for at være 
meningsfulde. Sker det at blot nogle af de ansatte gamer eller 
manipulerer med data, kan de andre ansatte blive tvunget til at gøre det 
samme, da deres resultater ellers vil blive for ringe. I tilfælde hvor der er 
tale om dårlige resultater, kan der være en risiko for, at naming og 
shaming giver sig udslag i en ond cirkel, hvor moralen undermineres i 
de institutioner, som er kategoriserede som leverandører af dårlige 
resultater og herved påvirkes rekrutteringen af medarbejdere negativt. 
(Ibid., s. 12) 
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SUBJEKTIVE VURDERINGER 
Endvidere har mange serviceydelser knyttet til det offentlige ofte med 
mennesker og omsorg at gøre. På daginstitutionsområdet indebærer 
meget af arbejdet blandet andet at trøste børnene, at skifte bleer, læse 
bøger for dem og at lege med dem, alt sammen arbejde som ikke er 
ligetil at måle eller kontrollere på. Arbejdet her indebærer i mindre grad 
kvantitative mål, hvilket kan gøre det mere vanskeligt at indføre 
resultatløn på dette område. Om pædagogen er god til at yde omsorg, at 
skifte bleer og lege sammen med børnene kan være svært for lederen at 
bedømme, og vurderingen ville i høj grad være baseret på en subjektiv 
vurdering (Bregn 2003, s. 53). Og netop dette kan være problematisk, 
da forskellige mennesker jo har forskellige meninger om hvad der er 
godt og hvad der er dårligt udført arbejde, og det kan derfor være svært 
at vurdere om den ansatte udfører arbejdet tilfredsstillende (Milgrom & 
Roberts 1992: s.369).  
 
Dette var nogle af de situationer der er og kan opstå på arbejdspladser. 
Vi vil i analysen forsøge at forklare disse yderligere i forhold til arbejdet i 
en daginstitution, for at se nærmere på hvad det betyder netop for 
denne branche.   
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ANALYSE 
 
INDLEDNING 
I dette kapitel vil vi analysere de forskellige tiltag, som Kvalitetsreformen 
lægger op til på daginstitutionsområdet. Vi vil se på hvad disse tiltag vil 
komme til at betyde, når de skal implementeres og bruges i praksis. I 
analysen tager vi udgangspunkt i den teori vi har gjort rede for, de 
argumenter og diskurser vi har set på i kvalitets- og 
velfærdsdiskusionen samt de problematikker som vi har set udfolde sig 
tidligere i kapitlet om problematisering af styringsformerne i den 
offentlige sektor.   
 
REDSKABER TIL AT OPNÅ EFFEKTIVITET 
En væsentlig del af regeringens tiltag på daginstitutionsområdet er 
tiltag, som minder om en mindre grad af markedsliggørelse på dette felt. 
Hvis vi ser på regeringens ønske om i højere grad, at indføre frit valg af 
institution for forældrene børn, vil det kunne komme til at betyde, at de 
ressourcestærke forældre allokerer sig for at undgå ressourcesvage børn 
fra belastede kvarterer. Dette vil medføre, at de fravalgte og eventuelt 
dårlige institutioner, sidder tilbage med de ressourcesvage børn og 
forældre. Men for de ressourcestærke forældre kan det netop ses som 
en kvalitet, at de ikke er nødsaget til at vælge institution efter deres 
geografiske tilhørsforhold. Som et led i forældrenes muligheder for at 
vælge institution, vil regeringen have indført 
brugertilfredshedsundersøgelser på daginstitutionsområdet ved at 
udvikle et såkaldt benchmarking-system. Det er meningen, at disse 
undersøgelser skal være med til at gøre det nemmere for forældrene, at 
finde ud af hvilken kvalitet og hvilke mål institutionerne besidder. På 
den måde vil forældrene få den nødvendige oplysning, de har brug for til 
at træffe beslutningen om, hvor lille Markus eller Maria skal tilbringe 
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sin tid. Det er endvidere meningen, at brugertilfredshedsundersøgelser 
skal være en dokumentation af, i hvor høj grad institutionerne leverer 
ydelser af høj kvalitet. Denne form for dokumentation indebærer en 
højere grad af konkurrence på daginstitutionsområdet. Herved er det 
meningen, at daginstitutionernes ihærdighed efter at forbedre sig 
intensiveres yderlige. Dette er netop hensigten med regeringens politik 
om, at kvaliteten effektiviseres uden at der tilføres flere penge til selve 
kerneydelsen. Institutionerne bliver herved nødt til at oppe sig for ikke 
at fremstå, som en dårlig institution i 
brugertilfredshedsundersøgelserne. 
 
Der er dog visse ulemper, som kan spores i det at gøre brug af 
brugertilfredshedsundersøgelser. Under henvisning til den 
videnskabelige metode om formulering af spørgsmål brugt i 
spørgeskemaundersøgelser eller kvalitative interviews formoder vi, at en 
af svaghederne i brugertilfredshedsundersøgelser er svarene på disse. 
De svar som gives i disse undersøgelser er meget afhængig af både 
spørgemetode og spørgsmålsformuleringen. Herved sker der det, at 
undersøgelsen kun sætter fokus på det, der spørges til. Dette bevirker, 
at mange vigtige kvalitative spørgsmål ikke vil blive belyst, idet det er 
svært for forældrene, at vurdere disse. Det kan eksempelvis være 
spørgsmål, om den omsorg pædagogerne yder, og om den tid de bruger 
sammen med børnene er tilfredsstillende. I tilfælde hvor sådanne 
spørgsmål stilles, kan det være meget svært for forældrene at vurdere 
dette, for hvordan kan det måles?   
 
Ved brug af brugertilfredshedsundersøgelser opnås kun en måling af 
den oplevede kvalitet, da forældrene ikke i samme grad som 
pædagogerne er i stand til at vurdere den faglige og organisatoriske 
kvalitet. Forholdet er præget af asymmetrisk information, hvilket vil 
sige, at forældrene ikke har indblik i den daglige arbejdsdag, 
pædagogernes uddannelsesmæssige kvalifikationer og selve 
STYRING PÅ DAGINSTITUTIONSOMRÅDET I LYSET AF KVALITETSREFORMEN 
 
ULDUZ SALIMIAN JENSEN & HEIDI CATHY SMITH JENSEN 
58
organiseringen af institutionen. Dette bevirker, at forældrene ikke har 
mulighed for, at se institutionen i et helhedsperspektiv og kun svarer 
udfra hvad de umiddelbart har oplevet. Derfor fås ikke det fulde billede 
ved at anvende brugertilfredshedsundersøgelser. Anvendelse af disse 
fordrer, at spørgsmålene stilles korrekt og professionelt.   
  
Regeringens mål med mere brug af resultatløn i den offentlige sektor 
kan siges at have en sammenhæng med indførelsen af 
brugertilfredshedsundersøgelser og frit valg af institution. Hvor de to 
andre tiltag kan ses som mere markedsliggørelse af sektoren og som en 
forbedring af kvaliteten set fra forældrenes vinkel, er resultatløn et tiltag 
der har til mål at forbedre kvaliteten i selve institutionen igennem 
personalets indsats. Hensigten her er, at anerkende og belønne de 
medarbejdere, som gør en ekstra indsats og i højere grad tager et ansvar 
for børnenes udvikling og trivsel. Det vil bevirke en styrkelse af 
kvaliteten i den pågældende institution, da personalet nu også har et 
økonomisk incitament til at yde mere. På denne måde er det muligt, at 
belønne adfærd der er kvalitetsfremmende og samtidig sørge for en høj 
placering i brugertilfredshedsundersøgelserne. Resultatløn kan hermed 
ses på to forskellige måder; som belønning og anerkendelse samt som et 
adfærdsregulerende element.  
 
En medarbejder som gør en ekstra indsats tager dermed også ansvar for 
kvaliteten af institutionens ydelser, og derfor også et større ansvar for 
børnenes trivsel. Dette giver medarbejderen større ufordringer i 
hverdagen i og med vedkommende bliver anerkendt for den gode 
indsats, stiger værdien på hans arbejde og ham selv. Det bevirker, at 
arbejdsdagen får et løft og at medarbejderen ser frugten af hans 
arbejde, hvilket alt i alt kan føre til større tilfredshed på arbejdet. Ved 
indførelse af resultatløn skabes også en indbyrdes konkurrence imellem 
personalet, men også institutionerne imellem, til at være kreative og 
idérige som et led i at opfylde de opsatte mål.  
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Den adfærdsregulerende tilgang til resultatløn har til formål, at få 
personalet til at agere i henhold til institutionens opstillede 
kvalitetskrav. Disse kvalitetskrav kan netop være vedtaget på baggrund 
af brugertilfredshedsundersøgelser. Det adfærdsregulerende element 
kan siges, at få et positivt udfald her i og med at personalets ændrede 
adfærd muligvis afspejles i gode brugertilfredshedsundersøgelser.  
 
Som vi tidligere har nævnt, er resultatløn en måde at påvirke 
personalets arbejde på og tilmed styre deres adfærd i henhold til 
institutionens opstillede kvalitetsmål. Hverken lederen eller personalet 
er interesserede i at opnå dårlige resultater i 
brugertilfredshedsundersøgelser, da det får institutionens medarbejdere 
til at virke ukvalificerede. Her spiller fænomenet naming and shaming 
en vis rolle. På denne måde kan det siges, at medarbejderne bliver 
nødsaget til at tage et større ansvar for, at der på deres arbejdsplads 
bliver lagt mere vægt på en stærk servicementalitet. Lederen af 
institutionen kan siges, at have en større interesse i at institutionen 
opnår gode resultater i brugertilfredshedsundersøgelser, da udfaldet i 
sådanne undersøgelser oftest tillægges lederen. Derfor vil et dårligt 
udfald sætte lederen i et dårligt lys. 
 
I henhold til vores teori er lederen af daginstitutionen her principalen og 
medarbejderne er agenter. Resultatløn kan her ses, som et middel for 
lederen af institutionen til at få personalet til at opfylde de opsatte mål. 
I en daginstitution kan opførsel som moral hazard opstå. Dette kan ske, 
fordi informationsforholdet imellem leder og personale er asymmetrisk 
som konsekvens af, at lederen ikke hele tiden kan kontrollere 
personalets arbejde. Det vil sige, at personalet i princippet har mulighed 
for, at handle i overensstemmelse med nyttemaksimering og derved 
vælge at handle i egen interesse ved ikke at yde en optimal indsats. 
Derved kan personalet erhverve sig en løn de ikke er værd eller har 
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fortjent. Set fra en cost/benefit vinkel vil der i denne situation være et 
effektivitetstab, da de penge som er brugt på personalets løn ikke 
afspejler sig i den nytte, der kommer ud af det. I denne sammenhæng 
kan det være givtigt at indføre resultatløn.  
 
PROBLEMATISERING AF INDFØRELSE AF RESULTATLØN PÅ 
DAGINSTITUTIONSOMRÅDET 
Der er også visse problematikker knyttet til indførelse af resultatløn. 
Der er en risiko for, at der kan opstå en skævvridning imellem 
arbejdsopgaverne, som gør, at arbejdsopgaver som opfylder de opsatte 
mål, og som resulterer i mere løn favoriseres. Som en logisk konsekvens 
af dette medfører det en negligering af andre (nok så vigtige) 
arbejdsopgaver. De opsatte mål har givetvis en tendens til, at være 
kvantitative da disse i højere grad kan måles og kontrolleres. På 
daginstitutionsområdet kan dette eksempelvis være ture med børnene, 
forskellige projekter og kreative udfoldelser. Disse aktiviteter kan derfor 
blive favoriseret af personalet, måske i så høj en grad at de mere 
omsorgsfulde arbejdsopgaver, såsom historielæsning, sang og simple 
ting som at lære børnene at være søde overfor hinanden negligeres. 
Disse opgaver, som kan opfattes som nogle af kerneydelserne i 
pædagogarbejdet, bliver herved tilsidesat. Der er forskellige opfattelser 
af om dette udfald er positivt eller negativt, men det vil bevirke at en del 
af børnenes udvikling i daginstitutionen bliver skævvredet til mest at 
stimulere de kreative sider. Dermed står nogle af børnene tilbage med et 
behov for omsorg som måske ikke er blevet opfyldt.  
 
Da vi mennesker er forskellige, har vi også forskellige kompetencer. Ved 
at belønne de kreative kompetencer favoriseres pædagoger med disse 
kompetencer frem for dem, som har de sociale og omsorgsfulde 
kompetencer. Dette fokus fostrer en ny slags medarbejder, den kreative, 
ansvarlige og idérige medarbejder. Dette medfører, at de mindre kreative 
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føler at værdien for deres arbejdsindsats ikke anerkendes, hvilket i 
sidste ende fører til en demoralisering iblandt de ansatte hvis force er de 
sociale kompetencer.    
 
Endvidere er der en risiko for, at den øgede konkurrence, som resultat 
af den kreative fokusering vil skabe en disharmoni personalet imellem 
og fremme konkurrence-ånden frem for samarbejde.   
  
Hvis der på daginstitutionsområdet indføres resultatløn skal det fra 
starten klargøres hvilke kriterier der fremkalder bonusen, da arbejdet i 
en daginstitution indebærer mange kvalitative arbejdsopgaver. Disse 
indebærer eksempelvis at trøste børn, at lege med dem, skifte ble osv., 
alle sammen arbejdsopgaver som er svære at gøre målbare og derfor 
kan det være problematisk at indføre resultatløn på dette område. En 
indførelse kan yderligere vanskeliggøres af, at disse arbejdsopgaver 
bliver vurderet subjektivt, dvs. at forskellige personer har forskellige 
opfattelser af om de opfylder kriterierne for at opnå bonus. Får en 
medarbejder mere i løn som konsekvens af bedre vurderet arbejde, kan 
de andre medarbejdere føle sig uretmæssigt behandlet, idet de selv kan 
have den opfattelse af, at have udført deres arbejde optimalt og i 
henhold til de opsatte mål. Den medarbejder, som ikke opnår 
anerkendelse og dermed belønning baseret på den subjektive vurdering 
kan blive ramt af en demoraliseret arbejdsmoral.       
 
Opstillede mål i en daginstitution kan derfor være vanskelige at opfylde, 
da både ledere og medarbejdere kan have forskellige vinkler til hvordan 
man opfylder målene.  
 
KVALITETSSTANDARDER 
Som tidligere nævnt i projektet lægger regeringen op til, at der skal 
indføres forskellige kvalitetsstandarder, så borgerne kan være sikre på, 
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hvad de kan forvente af institutionerne. En af de standarder der lægges 
op til er afskaffelse af lukkedage på almindelige hverdage.  
Dette kan ses som et gode for forældrene, der i forvejen har en travl 
hverdag. De vil her opleve en højere kvalitet, da de undgår, at komme i 
en situation, hvor de skal på arbejde og ikke kan få passet deres børn.     
Det kan dog ses som en forringelse af kvaliteten for de ansatte, som i 
sidste ende kommer til at løbe hurtigere, da der ikke er tale om en 
tilførsel af personale grundet det faktum, at der er mangel på 
arbejdskraft.  
 
Her spiller samme problematik ind, som vi så tidligere. I det der 
opstilles forskellige mål og standarder, kommer fokuset til at ligge på 
disse, og andre nok så vigtige opgaver negligeres. I forhold til en 
kvalitetsstandard som afskaffelse af lukkedage på almindelige hverdage, 
vil dette komme til at betyde, at institutionen er åben med tilsvarende 
personale, men at personalet herved kommer til, at yde en ringere 
service da antallet af dage institutionen har åben er steget, men 
personaleantallet stadig er det samme.   
 
KVALITETSPULJE TIL MODERNISERING AF DE FYSISKE RAMMER 
Regeringen har også i en kvalitetspulje afsat penge til modernisering af 
de fysiske rammer i daginstitutionerne. Dette bliver klart set som et 
kvalitetsløft fra regeringens side. Når det gælder dette tiltag, kan 
forskelligheden i de to diskurser om kvalitet tydeligt ses. Da regeringen 
her ser det som bedre kvalitet til børnene, ser BUPL det som forringelse 
af kvaliteten, da kerneydelsen ikke får tilført flere penge, men der er 
snarere tale om nedskæringer på kommunalt plan. Som vi har set før, 
er mere i løn til personalet på daginstitutionsområdet et paradoks, da 
det nok ville kunne tiltrække flere mennesker til dette område, men 
konsekvensen bliver, at der kommer til at mangle personale i en anden 
sektor eller velfærdsområde. Regeringen kan derfor siges, at se sagen 
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fra en overordnet samfundsøkonomisk synsvinkel, hvorimod BUPL 
håndterer sagen ud fra det subjektive perspektiv med fokus på børnene. 
Modernisering af de fysiske rammer kommer ikke kun børnene til gode, 
men også personalet i daginstitutionerne. Ved at forbedre de fysiske 
rammer forbedres også arbejdsmiljøet og hermed vil det bevirke en 
større tilfredshed for medarbejderne, når de omgivelser som de arbejder 
i er nye, attraktive og indeholder flere muligheder.   
 
LEDELSESREFORM 
I den ledelsesreform regeringen har lagt op til, indgår blandt andet at 
lederne skal evalueres mindst hvert tredje år og have krav på en årlig 
lederudviklingssamtale med deres overordnede. Dette kan ses, som et 
tiltag, som indeholder både mulighed for lederudvikling, men kan også 
opfattes som en form for kontrol af om lederne udfører deres arbejde 
tilfredsstillende. Regeringen lægger vægt på, at ledelse og udvikling 
heraf kommer i centrum. I den offentlige sektor har der kunnet spores 
en problematik omkring, at dårlige ledere risikofrit har kunnet fortsætte 
på deres poster, idet ledere i det offentlige i højere grad bliver valgt på 
faglige kvalifikationer i stedet for ledermæssige evner. Dertil kommer at 
ledere i den offentlige sektor i mindre grad bliver ”udstillet” og evalueret 
end deres kolleger i den private sektor. Med indførelse af både 
evaluering men også resultatløn ses en klar tendens til, at føre mere 
kontrol med ledere såvel medarbejdere. Det er her problematikken 
omkring styringslogikker spiller ind. Det drejer sig mere specifikt om 
kontrol, og at der skal bruges adfærdsregulerende incitamenter eller om 
den basale tillid til at medarbejderne gør en god arbejdsindsats findes. 
Tilliden er netop det som menes at være incitamentet for dem, og ifølge 
denne logik skaber kontrol bare mere bureaukrati og risikerer at 
demoralisere de ansatte, da disse blot vil føle kontrolinstansen som en 
markering af den manglende tillid til at deres job udføres på 
tilstrækkelig vis.  Med regeringens tiltag på lederområdet ses en tendens 
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til mere anvendelse af NPM for netop at effektivisere ledelsen i den 
offentlige sektor. Hvilket på sin vis er i orden, hvis det drejer sig om, at 
ledelsen i den offentlige sektor på nuværende tidspunkt er præget af 
ineffektivitet.    
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KONKLUSION 
 
I dette kapitel vil vi afslutningsvis opsummere de tidligere kapitler og 
konkludere herpå. Vores problemformulering lød: Hvad vil de nye 
styringstiltag på daginstitutionsområdet, som Kvalitetsreformen lægger 
op til, komme til at betyde for dette velfærdsområde set i lyset af 
forskellige diskurser af kvalitet? 
 
KVALITET OG STYRINGSLOGIK 
Som vi har set i kvalitets- og velfærdsdiskusionen, er der to 
modsatrettede styringslogikker, som har gjort sig gældende. Dette er 
forholdet imellem bureaukraten, der nyttemaksimerer og tilliden til de 
offentligt ansattes arbejdsindsats. Disse underbygges yderligere i 
forskellen mellem de to kvalitetsdiskurser, hvor vi ser regeringen 
advokere for en NPM-tilgang til den offentlige sektor. I modsætning til 
oppositionen og BUPL som lægger stor vægt på de bløde værdier. Vi kan 
hermed konkludere, at når det gælder effektivisering og kvalitet i den 
offentlige sektor, er denne for det første bestemt af, hvilken politisk og 
ideologisk samt økonomisk vinkel, sagen vurderes fra. Endvidere har vi 
set, at, en af de helt væsentlige faktorer, som er gældende, når det 
drejer sig om kvalitet på daginstitutionsområdet er, om der er 
tilstrækkeligt personale i institutionerne til at tage sig af børnene. En 
anden væsentlig faktor her er hvor meget af lederens tid, som går til de 
administrative opgaver. Vi kan også konkludere, at der i 
sammenhængen mellem kvalitet og standard i en institution, uanset 
hvordan disse defineres, eksisterer forhold, som ikke kan måles og 
analyseres kvantitativt. Disse forhold er karakteriseret som de bløde 
værdier og kvalifikationer, som eksempelvis ansattes engagement og 
omsorg for og evne til indlevelse i børnenes verden.  
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STYRINGSPROBLEMATIKKER 
Af de styringsproblematikker, som vi gennemgik i afsnittet 
”Problematisering af de eksisterende styreformer”, ses det, at dårlig 
ledelse tilsyneladende er et udbredt fænomen i den offentlige sektor, og 
at der først kommer fokus på dette, når det går rigtig galt. Behovet for 
fokus på god ledelse og udvikling af denne er stort. Samtidig er en 
revurdering af de offentlige lederes lønningssystem påkrævet. Vi så 
også, at der eksisterer store styringsmæssige problemer, da 
kontrakstyringens væsen er blevet meget omfattende og bureaukratisk. 
Af denne grund kan vi konkludere, at der er brug for en styringsreform. 
Denne vil bevirke, at der bliver skabt rum for god ledelse, men også at 
medarbejdernes mening, medvirken og medansvar styrkes.  
 
DE KONKRETE TILTAGS IMPLEMENTERING 
Indførelse af brugertilfredshedsundersøgelser medfører, som vi så i 
analysen, at der opstår et benchmarking-system, der fordrer til mere 
konkurrence mellem institutioner. Det er vores overbevisning, at 
konkurrence er med til, at forbedre institutionernes ydelser, da de bliver 
nødt til, at oppe sig i forhold til hinanden. Denne dokumentationsform 
er endvidere en fordel for de forældre, der skal vælge institution. De vil 
have mulighed for, at fravælge institutioner der ikke fungerer optimalt, 
hvilket, som vi tidligere har redegjort for, medvirker til en forøgelse af 
kvaliteten af serviceydelserne i de dårligt fungerende daginstitutioner. 
Forældrene vil samtidig have mulighed for, at vælge de institutioner, 
som sætter fokus på netop de kvaliteter, som de ønsker for deres børn. 
Generelt kan sådanne undersøgelser dog siges, at have et mindre 
fordelagtigt udfald, da svarene på undersøgelsen kun sker på baggrund 
af de udvalgte spørgsmål og kun afspejler den oplevede kvalitet. Derfor 
tegner de ikke altid et helhedsbillede af institutionen.  
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Det er vores overbevisning, at resultatløn generelt er et udmærket tiltag, 
for at belønne de medarbejdere, der yder mere. Det virker, for os, som 
rimeligt at disse medarbejdere også får mere i løn. Efter de 
problematikker vi har behandlet i projektet, er det vores overbevisning, 
at indførelse af resultatløn på dette område ikke altid får det 
hensigtsmæssige udfald, da visse arbejdsopgaver har en risiko for, at 
blive negligeret. Vi har i øvrigt set, at resultatløn på 
daginstitutionsområdet, kan være problematisk, da arbejdet i mindre 
grad indebærer kvantitative opgaver. Størstedelen af arbejdet indebærer 
kvalitative opgaver, som kan være særdeles svære at måle på. Som 
afslutning på dette kan vi konkludere, at resultatløn vil være et 
udmærket tiltag at indføre, hvis de kriterier, der er for at opfylde 
bonusen er klare og gennemskuelige og ikke medfører negative udfald.   
 
KVALITETSSTANDARDER  
Det er vores overbevisning, at kvalitetsstandarder, såsom ingen 
lukkedage på almindelige hverdage, medvirker til, at sætte en vis 
kvalitet for den enkelte institution, men også at informere borgerne om 
hvad der kan forventes af en serviceydelse. Det kræver dog, at udfaldet 
ikke bliver negativt, og at det skal sikres, at der forefindes eller tilføres 
tilstrækkeligt med ressourcer til at opstille og opnå standarderne.   
 
MODERNISERING 
Det er endvidere vores overbevisning, at modernisering af de fysiske 
rammer er et kvalitetsløft for både børn og medarbejdere. De nye fysiske 
rammer er et tiltag, som fra politisk hold gør det synligt for forældrene, 
at der er blevet investeret i daginstitutionsområdet. Tiltaget kan hermed 
for forældrene observeres og måles som en klar kvalitetsforbedring. 
Diskusionen om hvorvidt dette tiltag er et kvalitetsløft for alle parter, er 
stadig kontinuerlig, da det helt og holdent afhænger af de to diskurser 
om kvalitet. 
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LEDELSESREFORM  
Af vores analyse kan vi konkludere, at det ser ud til, at der ved 
implementeringen af Kvalitetsreformen kommer et strammere greb 
omkring lederne og deres kompetencer til at skabe gode resultater i 
institutionerne. Ledelsesreformen skyldes dels regeringens fokus på 
effektivisering, men kan også ses som lav tillid til de offentlige lederes 
kompetencer. Det er vores overbevisning, at regeringen med denne 
reform forsøger, at afhjælpe den problematik, som forefindes på dette 
område, nemlig at det der er behov for er et skift i fokuset fra styring og 
tilsyn til ledelse og ansvar, så de gode ledere kan udvikles. 
 
 
Alt i alt kan vi konkludere, at de forskellige tiltags implementering 
afhænger af en både en ledelsesreform og en styrereform. Begge dele 
har regeringen lagt op til i Kvalitetsreformen. Dog kan vi konkludere, at 
selvom, der er lagt op til en styringsreform, så kommer det i høj grad an 
på, hvad der kommer ud af de konkrete planer, som skal ligge parat i 
løbet af 2008. Lever afbureaukratiseringsreformen op til selve reformens 
navn, og tager den stilling til, og prøver den at afhjælpe de 
problematikker, som vi har påpeget i projektet, er der en stor chance 
for, at de tiltag, som Kvalitetsreformen lægger på til på 
daginstitutionsområdet, kan implementeres og virke i praksis.  
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